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V diplomskem delu je predstavljeno področje notranjega revidiranja in javnih naročil. Ker na področju javnega naročanja velikokrat prihaja do problemov in napak med samim postopkom in odločanjem, je treba te nepravilnosti odkriti in jih popraviti. Namen dela je, da se preučijo problemi, s katerimi se soočajo notranji revizorji pri odkrivanju nepravilnosti. Te težave so analizirane s pomočjo intervjujev. V diplomskem delu so uporabljene še analiza primarnih in sekundarnih virov, analiza internetnih virov ter metoda deskripcije. Narejena je tudi primerjava odločitev Državne revizijske komisije. V okviru analize je bilo ugotovljeno, da je notranja revizija javnih naročil pri zunanjih izvajalcih res prisotna, vendar ne v smislu zakonske obveznosti proračunskih uporabnikov. Pravno varstvo za ponudnike pri javnih naročilih je v prvi vrsti Državna revizijska komisija, na katero se obrnejo v revizijskem postopku. Prispevek je praktičen. Javnemu sektorju bo prikazal težave, ki jih vidijo notranji revizorji, predvsem zato, da bi se uradniki bolj posvečali temu, da bi imeli vse dokumente urejene. Se s tem bi se namreč izognili vsem težavam in morebitnim napakam, ki se posledično lahko pojavijo. 
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SUMMARY 
INTERNAL AUDITING OF PUBLIC CONTRACTS IN THE PUBLIC SECTOR 
This thesis presents the area of internal auditing and public procurement. In the public procurement, various problems and irregularities often arise during the procedure or decision-making, which are to be found out and corrected. The purpose of the thesis is to examine the problems, which face internal auditors in detecting irregularities. These problems are analysed through interviews. The thesis includes an analysis of primary and secondary sources, an analysis of Internet resources and a description method. It also includes a comparison of decisions of the National Review Commission. In analysis, it was found that the internal audit of public contracts in outsourcing is present, but not in the terms of the legal obligations of the budget users. The National Review Commission serves primarily as a legal protection for bidders in public procurement and it can be contacted in the audit process. This contribution has a practical goal. It shows problems seen by the internal auditors to the public sector so that officials would pay more attention that their documents would be in order and consequently avoid any problems or errors.  
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Na področju javnega naročanja se je v letih od 1997 spremenilo marsikaj. Zamenjalo se je kar nekaj zakonov, ki so urejali to področje. Postopek javnih naročil v Sloveniji je bil sprejet v našo pravno normo šele leta 1997 s sprejetjem prvega Zakona o javnih naročilih. S sprejetjem tega zakona so poskušali urediti področje javnih naročil predvsem za zagotovitev večje konkurenčnosti in preprečitev neenakopravnosti (Möderndorfer, 2004, str. 5). Področje javnega naročanja je bilo v našem pravnem sistemu pogosto reformirano. Kot enega izmed razlogov bi lahko našteli tudi to, da je bilo premalo prakse in so zato morali to področje nenehno dopolnjevati. Zakon o javnih naročilih iz leta 2000 (Uradni list RS, št. 39/00 do 2/04, ZJN-1) je bil iz razlogov dopolnjevanja zakona, razjasnjevanja pojmov in določb zamenjan z Zakonom o javnem naročanju (Uradni list RS, št. 128/06, ZJN-2), ki je bil sprejet leta 2006. Osemnajstega novembra 2015 je bil sprejet nov Zakon o javnem naročanju ZJN-3, veljati pa je začel 1. aprila 2016. Ta zakon razveljavlja Zakon o javnem naročanju (ZJN-2) in Zakon o javnem naročanju na vodnem, energetskem, transportnem področju in področju poštnih storitev. Prinesel je kar nekaj sprememb, ki so uredile dosedanji problem javnega naročanja. Sprememba zakona je določena z evropsko direktivo. Zakon o pravnem varstvu v postopkih javnega naročanja (Uradni list RS, št. 43/11, 60/11 – ZTP-D, 63/13 in 90/14 – ZDU-1l) določa, da je zoper kršitve v postopkih javnega naročanja pravno varstvo zagotovljeno v predrevizijskem postopku, v revizijskem postopku in v sodnem postopku. Na področju javnega naročanja prihaja do tega, da je med vsemi zbranimi ponudbami velikokrat oziroma skoraj vedno izbran tisti, ki za javno naročilo ponudi najnižjo ceno. Velik problem so tudi napačno izvedeni postopki javnega naročanja. Tu se pojavi revidiranje. To omogoča nadzor nad javnimi sredstvi oziroma njihovo porabo. Namen notranje revizije je, da se odkrijejo nepravilnosti v postopkih in nato podajo priporočila, ki jih mora organizacija v nekem roku odpraviti. 
V diplomskem delu sem podrobneje pregledala zakonodajo javnega naročanja in notranje revizije. Obe področji sem podrobno opisala in analizirala z izvedbo intervjujev. Namen diplomskega dela je preučiti probleme, ki se pojavljajo pri notranji reviziji javnih naročil, in sicer na podlagi intervjujev, opravljenih z revizijskimi hišami, ki opravljajo notranjo revizijo v javnem sektorju. Cilj mojega diplomskega dela je, da po preučitvi literature in analize ter na podlagi znanja, pridobljenega med študijem, ocenim stanje glede na preučene intervjuje. Cilj je tudi, da ob problemih, ki se pojavljajo, podam mnenje, kako bi se to področje lahko bolje uredilo, da bi bilo poslovanje med naročniki in ponudniki bolj učinkovito.   
Pri izdelavi diplomskega dela sem uporabila:  
 metodo intervjuja (izvedla sem intervjuje z nekaj obsežnejšimi vprašanji. Metoda mi je olajšala nadaljnje delo, saj sem dobila vse odgovore naenkrat in jih v primeru nejasnosti tudi takoj razjasnila),  
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 analizo primarnih virov (pregledala sem zakonodajo na področju revidiranja in javnega naročanja. Največ pozornosti sem namenila zakonom, ki urejajo notranjo revizijo in ZJN-3 v delu, ki se nanaša na revidiranje),  
 analizo sekundarnih virov (s to metodo sem pregledala strokovno literaturo na področju revidiranja in javnega naročanja, poiskala in analizirala članke, ki govorijo o tem področju),  
 analizo internetnih virov (ogromno vsebin o vseh teh temah najdemo tudi na spletu) in  
 metodo deskripcije (to metodo sem uporabljala skozi celotno diplomsko delo, tako da sem opisovala teorijo in pojasnjevala pojme, povezane z obravnavano tematiko).  
H1: Na podlagi Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ velja domnevati, da so temeljni postopki notranjega revidiranja vodeni hitro in da je dejansko stanje pravilno ugotovljeno, zbiranje procesnega gradiva pa poteka nemoteno. 
H2: Izvedba notranjih revizij javnih naročil je v veliki meri uspešna, saj se revidirane organizacije v primeru, da jim notranji revizor poda predloge in priporočila, v določenem roku odzovejo in nepravilnosti odpravijo.  
Diplomsko delo je sestavljeno iz sedmih poglavij. Prvo poglavje je uvod, v katerem je predstavljeno izhodišče za diplomsko delo, kakšen je namen in cilji. V drugem poglavju sem predstavila notranje revidiranje. Prikazala sem hierarhijo pravil, ki se uporabljajo za to revidiranje, in načine njegovega organiziranja. V tretjem poglavju sem opisala standarde, ki se morajo upoštevati za strokovno ravnanje pri notranjem revidiranju. V četrtem poglavju sem pisala o notranjih kontrolah in postopkih notranjega revidiranja. Pri notranji reviziji je pomembno, da se ocenijo tveganja notranjih kontrol, za katere imajo notranji revizorji pripravljeno tabelo s stopnjami. Predstavila sem tudi model COSO, ki je bil v osnovi sicer zasnovan za zasebni sektor, vendar je veliko v uporabi tudi v javnem sektorju. V petem poglavju sem opredelila javna naročila. Pisala sem o zakonodaji, ki ureja to področje, ter o postopku izvedbe notranje revizije javnega naročila. Zaključila sem z delom o postopkih izvedbe notranjega revidiranja javnega naročila. V šesto poglavje sem vključila analizo izsledkov notranje revizije v izbranih organizacijah. Predstavila sem metodo raziskovanja ter analizirala intervjuje, ki sem jih opravila z zunanjimi izvajalci storitev notranjega revidiranja, in odločitev Državne revizijske komisije. V zaključku so moja opažanja glede revidiranja in javnih naročil. Tu sem tudi potrdila oziroma ovrgla postavljene hipoteze. 
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2 NOTRANJE REVIDIRANJE 
Nadziranje porabe javnih sredstev je pomembna naloga zunanjih in notranjih nadzornikov. V slovenski pozitivnopravni ureditvi javni sektor ni enotno opredeljen. Mnenja so zelo deljena. Rakar in Tičar v knjigi Pravo javnega sektorja navajata šest vrst opredelitev javnega sektorja.1 
Začetki pravnega urejanja notranjega nadzora javnih financ segajo v leto 1999. Takrat je bil sprejet Zakon o javnih financah (Ur. l. RS, št. 79/99). Z Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o javnih financah (Ur. l. RS, št. 30/02) so se določili podrobnejši formalni temelji. Na teh temeljih so bili sprejeti Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ (Ur. l. RS, št. 72/02) in Usmeritve za državno notranje revidiranje. Tako so nastale pravne podlage za izvajanje nalog notranjih revizorjev neposrednih in posrednih proračunskih uporabnikov (Cvikl & Korpič-Horvat, 2007, str. 201). 
Tretji člen Zakona o javnih financah (Ur. l. RS, št. 11/11 s spremembami) pravi, da so neposredni uporabniki državnega oziroma občinskih proračunov državni in občinski organi in organizacije. Vključuje tudi občinsko upravo, ki je ustanovljena z enim izmed treh načinov – z zakonom, občinskim odlokom ali drugim pravnim aktom. Neposredni uporabniki so tudi ožji deli občin, ki imajo značaj pravne osebe. Posredni uporabniki državnega oziroma občinskih proračunov so pravne osebe. Osrednji uporabniki so javni zavodi, javni skladi in agencije, katerih ustanovitelj oziroma lastnik je država oziroma občina. Člen je dopolnjen s 3. členom Pravilnika o določitvi neposrednih in posrednih uporabnikov državnega in občinskih proračunov (Ur. l. RS, št. 46/03), ki natančneje določa, da so posredni uporabniki pravne osebe, ki izvajajo javno službo, dejavnost v javnem interesu ali druge naloge, s katerimi se izvajajo javne funkcije. Kot posredni proračunski uporabniki se štejejo tudi tiste pravne osebe, ki sredstva za financiranje pridobivajo iz proračuna države oziroma občin, Zavoda za zdravstveno zavarovanje                                         
1 Prva vrsta opredelitve je organizacijska opredelitev, ki opredeljuje, da so javni sektor vse teritorialne in funkcionalne pravne osebe javnega prava. Druga je funkcionalna opredelitev javnega sektorja, ki navaja, da so javni sektor vsi subjekti, ki opravljajo dejavnosti javnega pomena, ne glede na njihovo ustanoviteljstvo ali lastništvo njihovega osnovnega kapitala. Tretja, javnofinančna, opredeljuje, da so ta sektor vsebinsko vsi neposredni in posredni proračunski uporabniki ter druge pravne in fizične osebe, ki so delno ali v celoti financirane iz javnih sredstev. Vsebina ekonomske opredelitve je, da so to subjekti, katerih ustanovitelj ali pretežni lastnik njihovega osnovnega kapitala je država, regija ali lokalna skupnost. Po uslužbensko-funkcionarski opredelitvi se v ta sektor umeščajo vse pravne osebe javnega prava, ki opravljajo funkcije kot javni funkcionarji in so zaposleni kot javni uslužbenci, razen javnih podjetij in kapitalskih družb, v katerih ima prevladujoč vpliv država. Po zadnji, pozitivnopravni opredelitvi spadajo vsebinsko sem vsi subjekti, ki jih opredeli posamični (splošni ali posebni) zakon za potrebe ureditve izvrševanja tistih pravic in obveznosti, ki jih regulira (Tičar & Rakar, 2011, str. 139). 
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Slovenije (v nadaljevanju ZZZS), Zavoda za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije (v nadaljevanju ZPIZ) in drugih virov. ZZZS in ZPIZ se tudi obravnavata kot posredna uporabnika državnega oziroma občinskih proračunov. 
Predlog novega Zakona o javnih financah pravi, da so neposredni uporabniki vsi državni organi, katerih finančni načrti so sestavni del proračuna države. Definicija posrednih uporabnikov proračuna bo ostala ista. Zakon bo določal temeljne pristojnosti neposrednih uporabnikov proračuna ter določil pravice in obveznosti proračunskih uporabnikov, ki morajo biti oziroma so zavezani in odgovorni za pripravo, sprejem in izvrševanje proračuna oziroma njihovega finančnega načrta. Zakon bo določil tudi dokumente, ki so sestavni del proračuna države oziroma občin, in dokumente, ki so sestavni del finančnih načrtov posrednih in neposrednih proračunskih uporabnikov, vključno z ZPIZ in ZZZS (Predlog Zakona o javnih financah, 2016). 
Notranji nadzor javnih financ je del izvrševanja proračuna. Deseto poglavje Zakona o javnih financah ureja notranji nadzor javnih financ. Nadzor obsega sistem finančnega poslovodenja,2 notranjih kontrol, notranjega revidiranja in stalnega preverjanja tega sistema. Zagotovljeno mora biti, da sistem kontrol deluje urejeno in v skladu z načeli zakonitosti, učinkovitosti, uspešnosti, gospodarnosti in preglednosti. 
Model treh obrambnih linij (angl. Three Lines of Defense) razlikuje tri skupine (slika 1), ki so vključene v učinkovito obvladovanje tveganj.3 V prvi liniji so zapisane tiste funkcije, ki imajo organizacijo v lasti in upravljajo s tveganji (operativni vodja in lastnik sta odgovorna za upravljanje tveganj in za izvajanje korektivnih ukrepov, da se odpravijo pomanjkljivosti). V drugi liniji so tisti, katerih funkcija je nadziranje tveganj, v tretji liniji pa notranja revizija, katere funkcija je zagotavljanje neodvisnega zagotovila. Zunanja revizija, zakonodaja in zunanji nadzorniki so zunaj strukture organizacije, vendar imajo vseeno zelo pomembno vlogo. Vse tri linije morajo v neki obliki obstajati v vsaki organizaciji. Predpostavlja se, da je upravljanje s tveganji najmočnejše v primeru, ko oziroma če obstajajo tri ločene in jasno opredeljene obrambne črte (IIA, 2013, str. 3-7). 
                                        
2 »Vzpostavitev in izvajanje načrtovanja ter izvrševanja proračunov in finančnih načrtov, računovodenja in poročanja z namenom doseči zastavljene cilje ter zagotoviti, da bodo sredstva zavarovana pred izgubo, oškodovanji in prevarami« (Cvikl & Korpič-Horvat, 2007, str. 202). 
3 Več o tveganjih piše v poglavju 4.1.1 Tveganja in notranje kontrole. 
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Slika 1: Tri obrambne linije po 8. direktivi EU: Three lines of defense 
 
Vir: ECCIA (2010) 
2.1 DEFINICIJA 
Audit (revizija) je latinska beseda, ki pomeni »sliši«. Naša beseda kot taka izhaja še iz starih časov, ko so oblasti preverjale državne račune, zemljišča in drugo državno premoženje. V modernem smislu je revizija postopek, ki ga izvajajo ustrezno usposobljeni revizorji, pri čemer se revidirajo različni postopki in računi. Opravlja se na primer na računih poslovnih subjektov, vključno z družbami z omejeno odgovornostjo, dobrodelnimi skladi in strokovnimi podjetji. Revizorjem je treba omogočiti, da tvorijo mnenje glede njihove resničnosti in poštenosti. To mnenje se zapiše v obliki revizijskega poročila in se preda tistemu, ki je revizijo naročil ali pa tistim, katerim so revizorji v skladu z zakonom odgovorni (Woolf, 1994, str. 1). 
Revizija po SSKJ ima dva pomena. Prvi je, da je pregled poslovanja in dokumentov zaradi ugotavljanja skladnosti s predpisi oziroma zakoni. Drugi pomen je, da je to pregled dokumenta oziroma besedila, da se ugotovi pravilnost in ustreznost (SSKJ, 2016). 
Notranje revidiranje je po navajanju Slovenskega inštituta za revizijo (v nadaljevanju: SIR) »neodvisna in nepristranska dejavnost dajanja zagotovil in svetovanja, zasnovana za dodajanje vrednosti in izboljševanje delovanja organizacije. Organizaciji pomaga uresničevati njene cilje s sistematičnim in metodičnim ocenjevanjem in izboljševanjem uspešnosti upravljanja tveganj, kontrolnih postopkov in upravljanja organizacije« (SIR, 2016). Notranja revizija je zagotovilo, vpogled in objektivnost. Organi in višje vodstvo se na to revizijo zanašajo za objektivnost postopkov notranjih kontrol za zagotavljanje in vpogled o uspešnosti in učinkovitosti upravljanja s tveganji (IIA, About the IIA, 2016). 
Temeljna načela strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju na grobo navaja SIR. Notranji revizor mora biti sposoben, strokovno usposobljen in skrben, kar mora odražati 
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tudi njegovo delo. Delati mora kakovostno in vestno, tako kot se v danih okoliščinah od njega pričakuje. Izkazuje neoporečnost, je nepristranski in ne dovoli nedopustnega vplivanja. Njegove presoje morajo biti nepristranske in resnične, biti mora neodvisen. Notranja revizija je usklajena s strategijami, cilji in tveganji organizacije. V organizaciji ima primerno mesto in ustrezne vire, na podlagi katerih se izvaja. Notranji revizor se nenehno izpopolnjuje in učinkovito komunicira, kar je njegova poklicna veščina. Daje zagotovila z oceno tveganj, na podlagi katere se izdela načrt notranjega revidiranja. Njegova osnovna naloga pa je dajanje zagotovil. Na ta se ljudje zanašajo, zato pričakujejo in zahtevajo, da so kakovostna. Notranji revizor je tudi prodoren, proaktiven in usmerjen v prihodnost in spodbuja izboljšave v organizaciji. To so rezultati dela notranje revizije (SIR, 2016). 
Na sliki 2 je pahljača, ki je razdeljena na tri dele. Prvi del ponazarja ključne vloge in odgovornosti notranjih revizorjev pri upravljanju tveganj. To so dela, ki so ključna v sestavi dela notranjega revizorja. Pri tveganjih je notranji revizor prvi, ki opredeli oziroma oceni morebitna tveganja pri nekem poslu. On daje zagotovila, katera stopnja tveganja grozi pri nekem poslu, posledično pa nosi tudi zelo veliko odgovornost. Pahljača se nato prevesi v legitimne vloge notranjega revizorja, ki jih ta prevzame ob vzpostavitvi primernih varoval. Tu gre predvsem za svetovanje. Zadnja tretjina pahljače vsebuje vloge, za katere velja, da naj bi jih notranji revizor ne prevzemal. 
Slika 2: Ključne vloge notranjih revizorjev pri ocenjevanju in upravljanju tveganj 
 
Vir: IIA (2008) 
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2.2 HIERARHIJA PRAVIL 
Usmeritve za državno notranje revidiranje (v nadaljevanju Usmeritve) navajajo, da se notranje revidiranje proračunskih uporabnikov izvaja v skladu s prednostnim redom uporabe pravil pri takšnem revidiranju. Uporaba pravil je razdeljena na zavezujoča pravila in na zelo priporočena pravila (UNP, 2013, str. 4). 
Zakon o javnih financah je naveden kot prvi zakon, ki je zavezujoče pravilo državnega notranjega revidiranja. Sem spadajo tudi predpisi, ki so izdani na njegovi podlagi in urejajo notranji nadzor javnih financ. Kot naslednje zavezujoče pravilo so postavljene Usmeritve. Vsebina Usmeritev so opredelitev notranjega revidiranja, Kodeks etike in Mednarodni standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju. Usmeritve vsebujejo tudi dodatne zahteve in pojasnila pri njihovi opredelitvi v okolju proračunskih uporabnikov. Kot zadnja v vrsti zavezujočih pravil so Stališča Urada Republike Slovenije za nadzor proračuna s področja notranjega nadzora javnih financ. Ta so objavljena na spletni strani Urada Republike Slovenije za nadzor proračuna (v nadaljevanju UNP) (UNP, 2013, str. 4). 
Za usmerjanje notranjih revizorjev pri upoštevanju zavezujočih pravil so v Usmeritvah zapisana tudi zelo priporočena pravila. Smernice UNP so prve v vrstnem redu in so objavljene na njihovi spletni strani. Sledijo svetovalni napotki, ki jih izda Inštitut notranjih revizorjev (v nadaljevanju IIA). Prevod v slovenščino je objavljen na spletni strani SIR. Kot zadnje zelo priporočeno pravilo so omenjene druge smernice in metodološka gradiva, ki jih izda IIA (UNP, 2013, str. 4). 
»Uporaba Usmeritev je obvezna za vse izvajalce notranjega revidiranja proračunskih uporabnikov, ne glede na način organiziranosti oz. obliko zagotavljanja notranjega revidiranja« (UNP, 2013, str. 4). 
Na podlagi Zakona o revidiranju (Ur. l. RS, št. 65/08) in Statuta Slovenskega inštituta za revizijo (Ur. l. RS, št. 14/09) je strokovni svet inštituta sprejel Hierarhijo pravil notranjega revidiranja (Ur. l. RS, št. 31/10). Določene so tri ravni pravil. Prva raven se začne z Zakonom o revidiranju – ZRev-2. Sledijo zakoni, ki urejajo notranjo revizijo v posameznih dejavnostih in posameznih področjih, in na njihovi podlagi izdani pravni predpisi. V prvo raven spadajo vse verodostojne razlage prej omenjenih predpisov in zakonov. Nato so Standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju z opredelitvijo notranjega revidiranja in Kodeksom poklicne etike notranjih revizorjev. Te standarde sprejema IIA. Prva raven se zaključi s slovenskim Kodeksom notranje revizijskih načel, slovenskim Kodeksom poklicne etike notranjih revizorjev in slovenskimi Standardi notranjega revidiranja. Veljavna kodeksa vsebujeta temeljna pravila o strokovnem ravnanju in poklicno-etičnem vedenju notranjih revizorjev. Določene so temeljne usmeritve pri razumevanju vsebine in načina opravljanja notranje revizijskih poslov. Slovenski standardi enotno urejajo strokovne rešitve za posebna področja in naloge, s katerimi se soočajo notranji revizorji (Hierarhija pravil notranjega revidiranja, 4. člen). 
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Druga raven pravil se začne s pojasnili in stališči Strokovnega sveta Inštituta. Ta pojasnila notranje revizorje strokovno usmerjajo pri upoštevanju pravnih in strokovnih pravil prve ravni. Usmeritve nadzornih inštitucij v Sloveniji so zavezujoča pravila za delo notranjih revizorjev. Te usmeritve dajejo pristojne nadzorne inštitucije, kot so Banka Slovenije, agencija za nadzor in drugi. Metodološka gradiva in priročniki Inštituta vsebujejo splošno veljavna strokovna pravila.  Svetovalni napotki vsebujejo natančna in nujna navodila, kot so način dela, metodologija in napotki. Stališča so usmeritve, namenjene velikemu krogu strank, ki so za to zainteresirane. Koristne so pri razumevanju zahtevnejših vprašanj. Zadnja v tej ravni pravil so strokovna navodila Inštituta notranjih revizorjev (Hierarhija pravil notranjega revidiranja, 5. člen). 
Tretja raven kot zadnji pravili navaja domačo in tujo literaturo o notranjem revidiranju. Notranji revizorji se morajo nenehno izobraževati in izpopolnjevati svoja znanja tako v teoriji kot tudi v praksi. Zadnja so še splošno sprejeta strokovna pravila o notranjem revidiranju v tuji praksi (Hierarhija pravil notranjega revidiranja, 6. člen). 
Sedmi člen Hierarhije pravil notranjega revidiranja pravi: »Pravila na prvi, drugi in tretji ravni določajo prednostni red strokovnih rešitev in njihove obvezne uporabe. Če si rešitve med seboj nasprotujejo ali druga drugo izključujejo, se uporabljajo tiste na višji ravni pravil, razporejenih po prednostnem redu. Enako se ravna pri izbiri rešitev, ki jih vsebujejo pravila na isti ravni.« 
2.3 NAČINI ORGANIZIRANJA NOTRANJEGA REVIDIRANJA PRORAČUNSKIH UPORABNIKOV 
ZJF v sedmem odstavku 100. člena določa, da morajo imeti vsi predlagatelji finančnega načrta organizirane notranje revizijske službe. Te morajo zadostovati za njihove potrebe in organe iz njihove pristojnosti. Svoje poslovanje lahko občine in drugi posredni in neposredni uporabniki državnega in občinskih proračunov preverijo tudi z zunanjim izvajalcem,4 ki je pooblaščen za notranje revidiranje. 
Predlagatelji finančnih poročil so ministrstva, ki pripravijo in predložijo predloge za organe in organizacije v njegovi sestavi. Urad predsednika Vlade Republike Slovenije pripravi in predloži predloge za vladne službe, za katerih organizacijo skrbi generalni sekretar. Ministrstvo, pristojno za upravo, pripravi in predloži predloge za upravne enote, Vrhovno sodišče Republike Slovenije stori to za sodišča skladno z določili Zakona o sodiščih, Senat za prekrške Republike Slovenije za samostojne državne organe in Državno tožilstvo Republike Slovenije pa za državna tožilstva. Svoje predloge finančnih načrtov, ki jih pripravijo na podlagi navodil za pripravo predloga državnega proračuna, predložijo Ministrstvu za finance (ZJF, 19. člen). 
                                        
4 Tisti, ki zaradi gospodarnosti poslovanja ne organizirajo lastne notranje revizijske službe (ZJF, 100. člen). 
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Predlog ZJF predvideva tri načine organiziranja notranjega revidiranja in s tem dopolnjuje trenutno veljavni ZJF. 224. člen uporabnikom proračunov, občinam. ZZZS-u in ZPIZ-u poda tri možnosti zagotovitve notranjega revidiranja, ki morajo potekati v skladu z načeli gospodarnosti in učinkovitosti. Notranje revidiranje lahko zagotovijo z enim od treh načinov: 
 lastno notranjerevizijsko službo, 
 skupno notranjerevizijsko službo ali 
 zunanjim izvajalcem storitev notranjega revidiranja. 
Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ v 13. členu pravi, da lahko notranje revidiranje za proračunske uporabnike izvaja Ministrstvo za finance  Služba za nadzor proračuna. Notranje revidiranje lahko izvaja v skladu s sprejetim planom na letni ravni, s katerim tudi določi, katere proračunske uporabnike se bo preverjalo. 
2.3.1 LASTNA NOTRANJEREVIZIJSKA SLUŽBA 
Predlagatelji finančnih načrtov, ki so dolžni organizirati notranje revizijske službe za svoje potrebe in potrebe organov v njihovi pristojnosti, lahko organizirajo lastno notranjerevizijsko službo. Lastna notranjerevizijska služba je služba, organizirana pri proračunskem uporabniku. Je neodvisna (samostojna)5 in zagotavlja storitve notranjega revidiranja v njegovem revizijskem okolju. Revizorji, zaposleni v lastni notranjerevizijski službi, morajo imeti na voljo vse potrebne resurse. Imeti morajo dostop do materialnih, kadrovskih in finančnih zadev, da lahko svoje delo nemoteno izvajajo. Tako kot za vse notranje revizorje tudi zanje velja, da morajo biti ti nepristranski, imeti morajo potrebno znanje in izkušnje. Pri ustanovitvi notranjerevizijske službe se morajo upoštevati zlasti Usmeritve, obseg prevzetih proračunskih obveznosti proračunskega uporabnika, obseg postavk finančnega načrta, obseg razvojnih programov, organiziranost proračunskega uporabnika ter obseg in zahtevnost specifičnih nalog, ki jih proračunskim uporabnikom nalagajo zakoni in drugi predpisi. Upoštevati se mora tudi število zaposlenih, način poročanja o doseženih ciljih in rezultatih po zakonu ter tveganja, katerim je proračunski uporabnik izpostavljen (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 10. člen). 
Notranji revizorji, ki so zaposleni v lastni notranjerevizijski službi, so stalno na razpolago najvišjemu vodstvu. S tem, ko so ves čas v isti organizaciji, imajo o njej veliko večje znanje, kot če bi se organizacija odločila za drugo obliko izvajanja notranje revizije. Poznavajo celotno notranje okolje in cilje organizacije ter so bolj pripadni in zavezani k doseganju teh ciljev. Prav tako poznajo specifične značilnosti organizacije. Prednost tega 
                                        
5 Podrejena in odgovorna najvišjemu vodstvu v organizaciji (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 3. člen). 
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je, da vse ostane v organizaciji. Kot vsaka stvar pa ima tudi to svoje pomanjkljivosti. Notranji revizor v lastni notranjerevizijski službi mora opravljati delo na vseh področjih. Različna področja zahtevajo specifična znanja, ki nekaterim primanjkujejo. Organizacija mora za stalno izobraževanje notranjih revizorjev pokrivati stroške njihovega usposabljanja in izobraževanja (Lipnik, 2016). 
2.3.2 SKUPNA NOTRANJEREVIZIJSKA SLUŽBA 
Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ v 11. členu dopolnjuje trenutno veljavni ZJF in pravi, da skupno notranjerevizijsko službo lahko organizira več proračunskih uporabnikov skupaj. Izvajalec notranjega revidiranja skupne notranjerevizijske službe mora svoje ugotovitve poročati predstojnikom oziroma poslovodnim organom (v nadaljevanju: predstojnik) uporabnikov proračuna. Zastoji, ki se lahko pojavijo pri revidiranju zaradi zastoja drugega proračunskega uporabnika, prvega ne odvezujejo odgovornosti, da se pravočasno izvede načrt revizije. 
Skupna notranjerevizijska služba je lahko organizirana na tri različne načine. Prvi je, da neposredni uporabnik državnega proračuna organizira službe in vanje vključi tudi posredne proračunske uporabnike, katerih ustanoviteljica je država. Drugi način je skupna notranjerevizijska služba, organizirana na ravni ene občine. Tretji način je organizirana skupna notranjerevizijska služba, ki jo ustanovi več občin in kjer so vključeni vsi posredni uporabniki občinskega proračuna in je ena od občin, ki je ustanovila notranjerevizijska službo, njihova ustanoviteljica (UNP, 2013, str. 5). Skupna notranjerevizijska služba je sistematična ureditev poslovanja, organizacije ter kadrovskih in materialnih virov, postopkov in metod. Organizirana je z namenom, da se notranja revizija izvaja za več organizacij skupaj. Primerna je za organizacije, ki imajo podobne oziroma skupne značilnosti poslovanja, isti namen delovanja kot na primer občine. V skupni notranjerevizijski službi mora notranji revizor po koncu izvedbe dela poročati najvišjemu vodstvu tiste organizacije, kjer se je revizija opravljala. Pomanjkljivost skupne službe je njena težka vzpostavitev, saj ureditev poslovanja ni preprosta. Skupna notranjerevizijska služba ima prednost pri usposabljanju in izobraževanju notranjih revizorjev. Stroške tega si ustanovitelji službe med seboj razdelijo, in tako so za posameznika veliko manjši kot pri lastni notranjerevizijski službi. Dodatna izobrazba omogoča višji nivo zagotavljanja standardov kakovosti notranje revizije (Lipnik, 2016). 
Minister ustanovi skupno notranjerevizijsko službo, lahko pa si notranje revidiranje zagotovi z lastno notranjerevizijsko službo  zase in za tiste posredne uporabnike proračuna, ki spadajo v njihovo pristojnost. Predstojniki teh posrednih proračunskih uporabnikov morajo pristopiti k skupni notranjerevizijski službi z zunanjim izvajalcem notranjega revidiranja. Občina, ki ustanovi skupno notranjerevizijsko službo, z njo zagotavlja notranje revidiranje zase in za tiste posredne uporabnike proračuna, katerih ustanoviteljica je. Določiti mora tudi njeno delovanje in organiziranost. Če se za skupno notranjerevizijsko službo odloči več občin skupaj, lahko vanjo župani vključijo tudi 
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posredne uporabnike proračunov, katerih ustanoviteljice so občine, ki so vključene v to službo. Tudi v tem primeru njeno organiziranost in delovanje določijo župani. Zagotoviti je potrebno neodvisnost notranjega revidiranja (Predlog Zakona o javnih financah, 224. člen). 
2.3.3 ZUNANJI IZVAJALEC STORITEV NOTRANJEGA REVIDIRANJA 
Zunanjega izvajalca storitev notranjega revidiranja se lahko najame za izvajanje nalog, za katere so potrebna specialna znanja. Organizacija, ki ima lastno notranjerevizijsko službo, lahko najame zunanjega izvajalca kot dopolnitev svojih kapacitet ali pa za izvajanje notranjega revidiranja v celoti (Lipnik, 2016). »Zunanji izvajalec notranjega revidiranja je odgovoren za izvedbo pogodbenega posla skladno s pravili revizijske stroke.« (Lipnik, 2016) V skladu s predpisi mora izpolnjevati pogoje za izvajanje notranjerevizijske dejavnosti pri proračunskih uporabnikih. Pri najemu zunanjega izvajalca morajo proračunski uporabniki postopati v skladu s predpisi s področja javnega naročanja. Ta izvajalec je pravna oseba s sedežem v Republiki Sloveniji, organizirana kot gospodarska družba,6 ali pravna oseba druge pravnoorganizacijske oblike, ki je registrirana, da izvaja notranjerevizijske dejavnosti. Lahko je državni notranji revizor oziroma preizkušeni državni notranji revizor, ki samostojno opravlja storitve ali pa jih opravlja kot samostojni podjetnik posameznik (UNP, 2013, str. 5). 
Zunanjega izvajalca storitev notranjega revidiranja lahko proračunski uporabniki najamejo pod pogojem, da ima pravo znanje, veščine in sposobnosti, ki so potrebne za izvajanje revidiranja. Najamejo ga lahko, če ima vsaj vodja revizijske skupine potrdilo za naziv preizkušeni notranji revizor SIR-a in/ali državni notranji revizor in/ali preizkušeni državni revizor ali državni revizor. Pogoj je, da so vpisani v register, imajo pri podobnih delih strokovne izkušnje, pri izvajanju revizije pa upoštevajo usmeritve za finančno poslovodenje in notranje kontrole ter Usmeritve za državno notranje revidiranje (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 12. člen). 
Predlog ZJF bo potrjeval pogoj za najem zunanjega izvajalca notranjega revidiranja v delu, da mora imeti vodja revizijske skupine pridobljen naziv preizkušeni državni notranji revizor in da je vpisan v register7 zunanjih izvajalcev storitev notranjega revidiranja, ki ga vodi UNP. Dodaja, da mora delo nadzorovati notranjerevizijska služba oziroma notranji revizor, ki je zaposlen na predstojniku neposredno podrejenem delovnem mestu. Določa se tudi, da morajo zunanji izvajalci storitev notranjega revidiranja posredovati naslednje podatke »ime subjekta, sedež, matično številko in pravno obliko, ime osebe pooblaščene za zastopanje, kontaktne podatke, imena in priimke vodij revizijskih skupin ter vseh državnih notranjih revizorjev, preizkušenih državnih notranjih revizorjev, ki so zaposleni 
                                        
6 Po zakonu, ki ureja gospodarske družbe. 
7 V register se lahko vpiše fizična ali pravna oseba zasebnega prava. Kader mora imeti primerno strokovno znanje (Predlog Zakona o javnih financah, 226. člen). 
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pri zunanjem izvajalcu oz. zanj opravljajo storitve notranjega revidiranja uporabnikov proračuna«, za namen vodenja registra. Vse spremembe pa se morajo sporočiti takoj oziroma v osmih dneh po njenem nastanku. Register bo javen (Predlog Zakona o javnih financah, 226. člen). 
Prednosti zunanjega izvajalca so, da imajo na voljo več notranjih revizorjev, ki imajo posebna znanja, in da lahko uporabljajo metodološko bolj izpopolnjene tehnike. Organizacija, ki koristi njihove storitve, nima nikakršnih stroškov, ki zadevajo njihovo izobraževanje in usposabljanje. Po drugi strani pa zunanji izvajalec nima nobene pripadnosti organizaciji, ni stalno na razpolago, prav tako pa ne pozna ciljev in specifičnih značilnosti organizacije (Lipnik, 2016). 
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3 MEDNARODNI STANDARDI STROKOVNEGA RAVNANJA PRI NOTRANJEM REVIDIRANJU 
Mednarodne standarde strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju (v nadaljevanju Standardi) izdaja Inštitut notranjih revizorjev (angl. The Institute of Internal Auditors – IIA), s sedežem v Altmonte Springsu, na Floridi v Združenih državah Amerike. Ustanovljen je bil leta 1941 in je svetovni glas profesionalne notranje revizije. Je strokovni vodja, priznana avtoriteta, glavni zagovornik in glavni pedagog. IIA ima več kot 180.000 članov po vsem svetu. Člani v glavnem delajo notranjo revizijo, izvajajo notranje kontrole, obvladujejo tveganja, delajo revizijo informacijske tehnologije, izobraževanja in varnosti. Poslanstvo IIA je zagotoviti dinamično vodstvo za globalno stroko notranjega revidiranja. Aktivnosti v podporo temu poslanstvu vključujejo zagovarjanje in spodbujanje dodajanja vrednosti strokovnjakov notranje revizije njihovi organizaciji, nudenje celovitih strokovnih, izobraževalnih in razvojnih priložnosti, standarde in druge strokovne smernice in programe certificiranja. Vključujejo tudi raziskovanje, razširjanje in spodbujanje znanja o notranjem revidiranju, obvladovanju tveganj, ustrezno vlogo pri kontroli in upravljanje z izvajalci in zainteresiranimi stranmi, izobraževanje izvajalcev in drugih pomembnih ciljnih skupin na primerih dobre prakse notranje revizije ter združevanje notranjih revizorjev iz vseh držav, za izmenjavo informacij in izkušenj. Hkrati pa aktivnosti v podporo poslanstvu niso omejene zgolj na navedeno (IIA, About the IIA, 2016). 
Za notranjerevizijsko dejavnost in za izvajanje nalog notranjega revizorja je bistvena skladnost s Standardi. Razlike pri revidiranju se pojavijo zaradi različni okolij, tako kulturnih kot pravnih, in lahko vplivajo na delo notranje revizije. Pri delu morajo ob uporabi standardov, ki jih je izdal neki drugi organ, paziti na to, da so ti na ustrezen način navedeni. Lahko se pojavijo tudi neskladnosti med drugimi standardi, zato pa IIA predpisuje, da se notranja revizija in notranji revizorji ravnajo po Standardih, ne izključuje pa, da se ravnajo tudi po drugih, če so ti bolj omejevalni. Namen izdaje Standardov je, da so v njih jasno opredeljena temeljna načela, po katerih se mora notranji revizor ravnati pri opravljanju notranje revizije. Za prinašanje dodane vrednosti je namen zagotoviti okvir za izvajanje in uveljavljanje širokih možnosti notranjega revidiranja. Treba je imeti vzpostavljeno podlago za ocenjevanje delovanja notranje revizije ter spodbujati boljše delovanje in organizacijske procese. Standarde sestavljajo tudi pojasnila izrazov8 ali zamisli, ki so zapisana v okviru stališč (Mednarodni standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju, 2012, str. 2). 
                                        
8 Izraz »morati« označuje neke brezpogojne zahteve, izraz »naj« pa se uporablja, kadar je pričakovana skladnost s pravili, razen v primeru, ko je odstopanje upravičeno na podlagi posebnih okoliščin ali pa strokovne presoje (Mednarodni standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju, 2012, str. 2). 
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Standardi z opredelitvijo in Kodeksom poklicne etike po prednostnem redu, načinu spoštovanja veljavnih in zavezujočih pravnih in strokovnih pravil spadajo v prvo raven (Hierarhija pravil notranjega revidiranja, 2010, 3. člen). 
Standardi so ločeni na standarde značilnosti (od Standarda 1000 do 1300) in standarde delovanja (od standarda 2000 do 2600). Prvi obravnavajo lastnosti organizacij in posameznikov, ki opravljajo notranje revidiranje. Drugi pa obravnavajo oziroma opisujejo naravo notranjega revidiranja. Določajo sodila kakovosti, na podlagi katerih je mogoče presojati uspešnost izvajanja notranje revizije. Standarde uporabljamo za vse storitve notranjega revidiranja. Standarde izvedbe delimo na dajanje zagotovil (A) in svetovanje (C). S tem se nadgrajujejo standardi značilnosti in standardi delovanja. V storitve dajanja zagotovil vključujemo tri stranke: lastnik procesa (oseba ali skupina, ki je neposredno povezana z organizacijo, njenim delovanjem, področjem dela, postopki in sistemom ali drugo obravnavano temo), notranji revizor (oseba ali skupina, ki ocenjuje), uporabnik (oceno uporablja). Te storitve zajemajo neko objektivno presojo notranjih revizorjev o dokazih, ki omogočajo neodvisno mnenje ali sklepe, ki se nanašajo na organizacijo, delovanje, področje dela, postopke, ureditev ali na kakšno drugo obravnavano osebo. Storitve svetovanja pa vključujejo dve stranki, notranjega revizorja in naročnika posla. Notranji revizor je navadno oseba ali skupina oseb, ki ponuja nasvete, naročnik posla pa te nasvete išče in jih dobi. Nasveti se izvajajo na zahtevo naročnika posla. Zapovedano je, da kadar notranji revizor izvaja oziroma opravlja storitve svetovanja, mora ostati nepristranski in ne sme prevzemati odgovornosti poslovodstva oziroma vodstva (Mednarodni standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju, 2012, str. 2 in 3). 
3.1 STANDARDI ZNAČILNOSTI 
Standard 1000 opredeljuje namen, pristojnosti, odgovornost in naloge. »Namen, pristojnost, odgovornost in naloga notranje revizije morajo biti uradno opredeljeni v notranjerevizijski temeljni listini, ki je skladna z Opredelitvijo notranjega revidiranja, Kodeksom etike in Standardi. Vodja notranje revizije mora občasno pregledati notranjerevizijsko temeljno listino ter jo predložiti poslovodstvu in organu nadzora v odobritev.« (Mednarodni standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju, 2012, str. 4) Temeljna listina je uradni dokument. Z njo je določen položaj notranje revizije v organizaciji, odobri pa jo organ nadzora. Usmeritve predpisujejo, da če je v okolju proračunskih uporabnikov treba upoštevati še dodatne standarde, je to označeno s končnico SLO.DNR.9 Temeljna listina ima značaj internega akta. Predpisano je, kaj mora  poleg zahtev standarda 1000 še vsebovati. Med zahtevami najdemo tudi pravico dostopa notranjih revizorjev do dokumentov oziroma delovnega materiala, ki so nujno potrebni za izpolnjevanje nalog. Določene so tudi dodatne zahteve oziroma pojasnila v primeru obstoja skupne notranjerevizijske službe, pri katerih se pojavijo razlike glede na nivoje 
                                        
9 Dodatne zahteve oziroma pojasnila pri uveljavitvi standarda v okolju proračunskih uporabnikov. 
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organiziranja in uporabnike proračuna. Proračunski uporabnik lahko v celoti zagotavlja notranjo revizijo z najemom zunanjega izvajalca storitev notranje revizije. Če se odloči za takšen način izvajanja notranje revizije, mora organ nadzora sprejeti sklep, ki ga predlaga predstojnik. Sklep je podlaga za izvedbo javnega naročila. Pogodba, ki se po izvedbi javnega naročila sklene z izbranim izvajalcem, mora smiselno povzemati notranjerevizijsko temeljno listino in vsebovati vse bistvene elemente, ki jih zahtevajo Usmeritve. Standard 1000 je nadgrajen z dvema standardoma izvedbe. Standard 1010 govori o obveznosti pripoznanja opredelitve notranjega revidiranja, Standardov in Kodeksa etike (UNP, 2013, str. 8-11). 
Standard 1100 opredeljuje neodvisnost in nepristranskost pri delu notranjega revizorja. »Notranja revizija mora biti neodvisna, notranji revizorji pa morajo biti pri opravljanju svojega dela nepristranski.« (Mednarodni standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju, 2012, str. 4) Neodvisnost je posebej potrebna za uspešno izvajanje nalog.  Izvajalec mora imeti neomejen in neposreden dostop do organa nadzora in poslovodstva organizacije. Notranji revizorji morajo delovati nepristransko, svoje presoje ne smejo podrejati drugim. Verjeti morajo v svoje dosežke, glede kakovosti ne smejo sprejemati nobenih kompromisov. Standard 1110 pravi, da mora vodja notranje revizije najmanj enkrat letno potrditi organizacijsko neodvisnost organu nadzora. Dodatno za proračunske uporabnike UNP določa, da morajo poročati neposredno predstojniku in enkrat letno tudi organu nadzora. Na določanje obsega, izvajanja dela in sporočanja izidov ne sme nihče vplivati. Navzkrižje interesov ne sme biti prisotno, saj lahko omaje ugled in zaupanje v notranjega revizorja, njegovo delo in tudi ugled stroke. V primeru navzkrižja interesov je treba upoštevati zahteve Usmeritev v delu. Te se nanašajo na Kodeks etike, ki je obvezujoč element Mednarodnega okvira strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju. Navzkrižje interesov je stanje, ki se mu morajo notranji revizorji izogibati. Do tega lahko pride, če sta neodvisnost ali nepristranskost10 dejansko ali na videz oslabljeni. Ob prisotnosti tega morajo biti podrobnosti razkrite dotičnim strankam (UNP, 2013, str. 11-14). 
Strokovnost in potrebno poklicno skrbnost ureja standard 1200. Strokovnost je potrebna za izvajanje in uspešno opravljanje nalog. Strokovnost zajema znanje, veščine in druge pomembne sposobnosti, ki jih notranji revizor nujno potrebuje. Svojo strokovno usposobljenost lahko izraža na zaželen način, to je s pridobivanjem strokovnih potrdil. Zaposleni v proračunskih uporabnikih morajo imeti pridobljen naziv državni notranji revizor ali preizkušeni državni notranji revizor. Oba naziva izdaja Ministrstvo za finance. V primeru, da notranji revizor nima vseh potrebnih sposobnosti za izvedbo posla, mora pridobiti nasvet in pomoč. Dodatno pomoč lahko pridobi z najemom zunanjega izvajalca 
                                        
10 Oslabljena je lahko takrat, ko notranji revizor opravlja storitve dajanja zagotovil za dejavnost, za katero je bil v prejšnjem obdobju odgovoren. Pri storitvah svetovanja pa delo lahko opravlja (UNP, 2013, str. 13). 
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storitev, to pa morajo pisno utemeljiti vodje notranje revizije. Svoje  delo morajo opravljati skrbno, vendar se od njih ne pričakuje nezmotljivosti. Pozorni morajo biti na tveganja, do katerih lahko pride med poslom. Z nenehnim usposabljanjem in izobraževanjem skrbijo za svoje znanje in veščine (UNP, 2013, str. 14-16). 
Standard 1300 pravi, da mora vodja razvijati in vzdrževati program zagotavljanja in izboljševanja kakovosti notranje revizije. Vse skupaj mora biti zasnovano tako, da je omogočeno ocenjevanje. Predpisano je, da mora program presojati tudi učinkovitost in uspešnost notranje revizije. Ocenjevanje mora biti skladno z Usmeritvami. Program mora vključevati notranje11 in zunanje12 presoje (UNP, 2013, str. 16-18). UNP je izdal  Smernico v zvezi z uporabo Standarda 1311 – Notranje presoje. Izpostavljeno je, v kakšni obliki naj se stalno spremljanje izvaja v okolju proračunskih uporabnikov in da je potrebno vzdrževati ustrezen sistem kazalcev in kazalnikov (UNP, Smernica Urada RS za nadzor proračuna v zvezi z uporabo usmeritev. Uporaba Mednarodnega Standarda strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju št. 1311  Notranje presoje, 2014). O izidih programa mora vodja poročati poslovodstvu. Poročajo enkrat letno v letnem poročilu, ki ga predložijo tudi organu nadzora. Z vsebino proračunski uporabniki seznanijo tudi UNP. Če program podpira izjavo, da je notranja revizija skladna s Standardi, lahko to vodja notranje revizije uporabi. V okolju proračunskih uporabnikov se izjava »skladnost z Mednarodnimi standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju« nadomesti s »skladnost z Usmeritvami za državno notranje revidiranje«. Neskladnost in njeni učinki morajo biti razkriti organu nadzora in poslovodstvu (UNP, 2013, str. 18 in 19). 
3.2 STANDARDI DELOVANJA 
Da delo notranje revizije dodaja vrednost organizaciji,13 ga mora vodja učinkovito voditi. To pravi standard 2000. Merila, da je notranja revizija uspešno vodena, so, da (UNP, 2013, str. 20): 
 izvidi dela dosegajo namen in naloge, vključene v temeljno listino, 
 delovanje poteka skladno z opredelitvijo notranjega revidiranja in s Standardi, pri proračunskih uporabnikih pa skladno z Usmeritvami, 
 je dokazana skladnost osebja s Kodeksom etike in Standardi v okolju proračunskih uporabnikov (poleg Kodeksa etike, še skladno z Usmeritvami) in vsemi pravnimi podlagami, ki so jih dolžni upoštevati na podlagi Usmeritev. 
                                        
11 Vključeno je stalno spremljanje, ki je del dnevnega nadziranja, merjenja in pregledovanja. Občasne presoje se izvajajo zaradi spremljanja skladnosti z Opredelitvijo notranjega revidiranja, Kodeksom etike in Standardi (UNP, 2013, str. 16 in 17). 
12 Najmanj enkrat na pet let. Izvede ga usposobljen neodvisni presojevalec ali skupina, ki ni povezana z organizacijo (UNP, 2013, str. 17). 
13 Če daje organizaciji nepristransko in ustrezno zagotovilo ter prispeva k uspešnosti in učinkovitosti kontrolnih postopkov, upravljanja organizacije in tveganj (UNP, 2013, str. 20). 
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Načrtovanje je pomemben del notranje revizije. Vodja mora izdelati načrt, ki je zasnovan na tveganjih in določiti prednostne naloge v skladu s cilji organizacije. V okviru proračunskih uporabnikov se pripravita dolgoročni in letni načrt, ki sta pripravljena na podlagi predhodno izdelane ocene tveganja. Dolgoročni načrt vsebuje načrt pogostosti revizijskih pregledov, vnaprej je določen cikel in vrstni red revizij. Cikel se določi za obdobje, ki ni krajše od treh let ne daljši od petih. Na podlagi vsakoletne izdelane ocene tveganj se načrt posodobi in podaljša za enoletno obdobje. V letnem načrtu so opredeljene naloge, ki so za dano leto opredeljene v dolgoročnem načrtu. Obvezno mora vključevati tudi rezervacijo časa za izredne naloge (UNP, 2013, str. 20 in 21). 
Smernica, ki jo je izdal UNP, podrobneje določa vsebino dolgoročnega in letnega načrta. Dolgoročni načrt praviloma vsebuje (UNP, Smernica Urada RS za nadzor proračuna v zvezi z uporabo usmeritev. Uporaba Mednarodnega standarda strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju št. 2010 – Načrtovanje, 2014): 
 opis dela, 
 načrte za razvoj revidiranja, vključno s programom zagotavljanja in izboljševanja kakovosti, 
 področja, na katera se mora usmeriti notranje revidiranje v danem obdobju, in pogostost izvajanja revizij, 
 viri, potrebni za uresničitev dolgoročnega načrta revidiranja, 
 dolgoročni načrt razvoja kadrov, vlaganj v izobraževanja in usposabljanja, 
 informacijo o možnih razširitvah/omejitvah področja revidiranja, ki nastanejo zaradi sprememb v strukturi in poslovanju proračunskega uporabnika, ter  
 opis svetovalne dejavnosti in drugih področij notranje revizije. 
Za vsako revizijsko nalogo je v letnem načrtu treba navesti tudi informacije o (UNP, Smernica Urada RS za nadzor proračuna v zvezi z uporabo usmeritev. Uporaba Mednarodnega standarda strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju št. 2010 – Načrtovanje, 2014): 
 predmetu, 
 cilju, 
 predvidenem trajanju in obdobju, v katerem bo naloga zaključena, ter  
 revizorjih, ki bodo nalogo opravljali. 
»V letnem načrtu se pojasnijo morebitna odstopanja načrtovanih nalog od rezultatov revizijske ocene tveganja.« (UNP, Smernica Urada RS za nadzor proračuna v zvezi z uporabo usmeritev. Uporaba Mednarodnega standarda strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju št. 2010 – Načrtovanje, 2014) UNP za primer, da proračunski uporabnik notranje revidiranje zagotavlja z najemom zunanjega izvajalca storitev, podaja naslednje stališče: izvajalci, ki imajo s proračunskim uporabnikom sklenjeno enkratno pogodbo, posledično ne pripravljajo dolgoročnega načrta notranje revizije, morajo pa na predhodno izdelani revizijski oceni tveganja pripraviti letni načrt (UNP, Stališče Urada RS 
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za nadzor proračuna s področja notranjega nadzora javnih financ v zvezi z Mednarodnim standardom strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju št. 2010 – Načrtovanje, 2014). 
Pomembno in nujno je, da vodja notranje revizije sporoča načrte in zahteve po virih, ki vključujejo pomembne vmesne spremembe organu nadzora in poslovodstvu, ki vse pregledata in odobrita. Da se izpolni odobreni načrt mora vodja zagotoviti, da so viri ustrezni, učinkovito razporejeni in zadostni. Učinkovito razporejeni so takrat, ko so uporabljeni tako, da omogočajo najboljše uresničevanje predhodno odobrenega načrta. Za delo notranje revizije mora vodja vpeljati usmeritve in postopke za vodenje. Deliti mora informacije in usklajevati dejavnosti, z namenom zagotavljanja ustreznega pokritja in čim manjšega podvajanja dela. O namenu, pristojnosti, nalogah in izvajanju načrta notranje revizije mora vodja redno poročati organu nadzora in poslovodstvu. UNP določa dodatne zahteve oziroma pojasnila za proračunske uporabnike, tudi v primeru obstoja skupne notranjerevizijske službe.14 Izvajalci zunanjega izvajanja storitev morajo organizacijo obvestiti, da je za vzdrževanje uspešne notranje revizije odgovorna sama. Odgovornost je prikazana v programu zagotavljanja in izboljšanja (UNP, 2013, str. 21-23). Stališče UNP pravi, da je v primeru zagotavljanja notranjega revidiranja z zunanjim izvajalcem storitev predstojnik odgovoren za zagotovitev in vzdrževanje dejavnosti,15 vodja notranje revizije, ki je določen v pogodbi o izvedbi storitve notranjega revidiranja, pa nosi odgovornost za kakovost izvedbe notranjega revidiranja. Vodja mora v skladu s svojo poklicno skrbnostjo predstojnika obvestiti in dajati napotke, ki se nanašajo na program zagotavljanja in izboljševanja kakovosti. Stališče podrobno ureja izraz »skladnost z Usmeritvami za državno notranje revidiranje« (UNP, Stališče Urada RS za nadzor proračuna s področja notranjega nadzora javnih financ v zvezi z Mednarodnim Standardom strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju št. 2070 – Zunanji izvajalec storitev in odgovornost organizacije za notranje revidiranje, 2014). 
Standard 2100 obravnava naravo dela. Pravi, da mora notranja revizija metodično in sistematično ocenjevati upravljanje organizacije, upravljanje tveganj, kontrolne postopke in prispevati k njihovemu izboljševanju. Za izboljšanje upravljanja z izpolnjevanjem ciljev16 ga mora notranja revizija oceniti in dati ustrezna priporočila. Uspešnost postopkov upravljanja tveganj mora biti ovrednotena in mora prispevati k njihovemu izboljšanju. Ugotavljanje uspešnosti postopkov izhaja iz ocene notranjih revizorjev kot sodba. 
                                        
14 Glej SNR2060.SLO.DNR (UNP, 2013, str. 22 in 23). 
15 ZJF. 
16 Upravljanje organizacije z izpolnjevanjem ciljev, kot so: 
 uveljavljanje etike in vrednost, 
 zagotavljanje učinkovitega upravljanja delovanja in odgovornosti, 
 sporočanje informacij o tveganjih in kontroliranju nekaterih področij ter 
 sporočanje informacij in usklajevanje dejavnosti med organom nadzora, notranjimi in zunanjimi revizorji in vodstvom (UNP, 2013, str. 23 in 24). 
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Poslovodstvo postopke upravljanja tveganj spremlja z ločenimi ocenami in rednim delovanjem. Oceno izpostavljenosti tveganju poda notranja revizija, upoštevaje doseganja strateških ciljev in drugih dejavnikov. Z ocenjevanjem uspešnosti in učinkovitosti ter uveljavljanjem nenehnih izboljševanj pomaga notranja revizija organizaciji pri vzdrževanju uspešnih kontrol. Uspešnost in učinkovitost je treba ovrednotiti, pri čemer upošteva različne dejavnike. V oceno postopkov morajo vključiti tudi poznavanje kontrol (UNP, 2013, str. 23-25). 
Zelo pomemben del Standardov je načrtovanje posla, ki ga obravnava standard 2200. Za vsak posel mora notranji revizor pripraviti in dokumentirati načrt, ki vključuje cilje,17 obseg, čas in razporeditev virov. V okolju proračunskih uporabnikov mora vodja pred začetkom posla načrt potrditi. Sproti potrjuje vsako nastalo spremembo. Smernica UNP-ja navaja najnujnejše elemente, ki jih mora načrt vsebovati. Poleg navedenih mora vsebovati predmet revidiranja, opredeljena pomembnejša tveganja s podatki o njihovem obvladovanju, sodila, ki bodo uporabljena, določi se revizorje, ki bodo nalogo opravljali, in osebe, ki jim bodo poslali izsledke. Pri načrtovanju posla morajo notranji revizorji upoštevati cilje dejavnosti, tveganja, ustreznost in uspešnost upravljanja ter priložnosti za izboljšave. Proračunski uporabniki pri začetni oceni tveganj lahko izhajajo iz presoje poslovodstva o tveganjih. Pri začetnem ocenjevanju tveganj lahko notranji revizor pomembne informacije pridobi iz izpolnjenih samoocenitvenih vprašalnikov, uporabljenih pri pripravi izjave predstojnika in podatkov, ki so bili pridobljeni pri izdelavi revizijske ocene tveganj in rezultatov. Notranji revizorji pri proračunskih uporabnikih imajo možnost, da pri podrobnejši razčlenitvi tveganj uporabijo oziroma se oprejo na smernice INTOSAI za standarde notranjega kontroliranja za javni sektor. Te smernice temeljijo na modelu vrednotenja notranjih kontrol – COSO, ki bo predstavljen v nadaljevanju. Obseg posla mora biti tolikšen, da zadosti dosegi ciljev posla. Pri tem je treba proučiti ustrezna področja in dejavnike. Za doseganje ciljev morajo biti določeni ustrezni in zadostni viri. Pred izvedbo posla mora biti dokumentiran delovni program posla, pri čemer mora biti vsaka morebitna sprememba naknadno odobrena (UNP, 2013, str. 25-27). 
Izvedba posla se v veliki meri opredeli že v fazi načrtovanja. Za dosego ciljev posla morajo notranji revizorji prepoznati, ovrednotiti, proučiti in dokumentirati dovolj informacij. To pravi standard 2300. Prepoznati morajo zadostne informacije (vsebujejo dejstva, so prepričljive in ustrezne, tako da vsaka obveščena in preudarna oseba sklepa enako kot revizor), zanesljive (najboljše možne z uporabo ustreznih metod), ustrezne (podpirajo priporočila in opažanja sprejetega posla, so skladne s cilji) in uporabne informacije (pomagajo dosegati cilje). S proučitvijo in ovrednotenjem informacij, ki so jih notranji revizorji pridobili, utemeljujejo svoje sklepe in izide posla. Dostop do zapisov o poslu praviloma odobri poslovodstvo in/ali pravni svetovalec. Če zahtevo izrazijo nacionalni in 
                                        
17 Cilji morajo biti opredeljeni pri vsakem poslu in odražati izid začetne ocene tveganj (UNP, 2013, str. 25 in 26). 
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evropski organi, ki lahko podatke zahtevajo po uradni dolžnosti, se lahko dostop zagotovi brez predhodne odobritve. Vodja mora, ne glede na sredstvo, na katerem so zapisi shranjeni, pripraviti zahteve o hrambi. Na splošno je vodja odgovoren za nadziranje posla. V primeru ustrezno izkušenega člana se lahko imenuje tudi tega. Z nadziranjem se pazi, da so doseženi cilji, da je zagotovljena kakovost in da se zaposleni strokovno izpopolnjujejo. Dokaze, da je bilo nadziranje opravljeno, je treba dokumentirati in hraniti (UNP, 2013, str. 27-29). 
Standard 2400 opredeljuje poročanje o izidih. Končno sporočanje mora vključevati cilje in obseg posla, poleg tega pa še sklepe, priporočila in načrte ukrepanja. Kakovost sporočil je zelo pomembna, saj morajo biti brez popačenj in napak. Povzemati morajo izhodiščna dejstva in biti nepristranska, kar pomeni, da so poštena, brez predsodkov in objektivna. Sporočila morajo biti jasna in jedrnata, notranji revizorji se morajo izogibati nepotrebnim in odvečnim podrobnostim. Da sporočila vodijo do izboljšav, če so potrebne, morajo biti ustvarjalna. Vse povzete informacije naredijo sporočilo popolno, pomembno pa je tudi, da je pravočasno. Če izvirno sporočilo vsebuje napako ali pa se je kakšen pomemben podatek izpustil, mora vodja popravke sporočiti vsem, ki so prejeli izvirno sporočilo. Morebitna neskladnost z Opredelitvijo notranjega revidiranja, Kodeksom etike, Standardi in Usmeritvami mora biti razkrita v sporočilu. Končno sporočilo mora biti posredovano ustreznim strankam. Te določi vodja, ki nosi celotno odgovornost za pregled in odobritev ter določi način posredovanja. Pri izdaji celovitega mnenja se morajo upoštevati pričakovanja poslovodstva, organa nadzora in morebitnih drugih udeležencev. Podprto mora biti z zanesljivimi, zadostnimi, ustreznimi in koristnimi informacijami. Če je izdano negativno celovito mnenje, mora biti naveden tudi razlog (UNP, 2013, str. 29-31). 
Vodja je zadolžen, da vzpostavi in vzdržuje sistem spremljanja dovzetnosti vodstva za izide. Spremljanje napredovanja je predmet standarda 2500. Dodatna zahteva za proračunske uporabnike je, da vodja izvajanje priporočil spremlja do končne izvedbe in pridobi ustrezna zagotovila, da so ukrepi, ki so bili naloženi predstojniku, ustrezno izvršeni, v nasprotnem primeru pa je ta sprejel tveganje zaradi neuresničitve prejetih priporočil. Standard 2600 pravi, da če vodja ugotovi, da je bila sprejeta raven tveganja, ki je lahko za organizacijo nesprejemljiva, se pogovori s poslovodstvom. Naslednja stopnja, če se zadeva ne razreši, je sporočanje organu nadzora. V okolju proračunskih uporabnikov mora vodja v primeru neodziva na priporočilo na UNP nasloviti posebno poročilo, saj se s tem povečujejo tveganja (UNP, 2013, str. 32). 
3.3 PODLAGE ZA NOTRANJE REVIDIRANJE 
Notranja revizija v RS poteka na podlagi mednarodnih notranjerevizijskih standardov.18  Notranji revizorji morajo pri svojem delu uporabljati več podlag. V drugem poglavju sem 
                                        
18 Glej poglavje 3 Mednarodni standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju. 
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razdelila hierarhijo pravil, ki je opredeljena v eni izmed podlag za notranje revidiranje,19  kjer je Kodeks etike uvrščen v prvo raven. Kodeks etike izdaja IIA, njegov namen pa je pospeševati etično kulturo v notranjem revidiranju. Sestavljen je iz dveh pomembnih sestavin. Prva so načela, za katera se pričakuje, da jih notranji revizor med delom brani. Pravila vedenja so druga sestavina Kodeksa etike. Z njimi so opisane norme obnašanja, ki se od tega revizorja pričakujejo. Ta načela in pravila vedenja so naslednja (IIA, Kodeks etike): 
 neoporečnost, 
 nepristranskost, 
 zaupnost in 
 usposobljenost.  
Neoporečnost je zelo pomembno načelo notranjih revizorjev, saj ta lastnost vliva zaupanje in s tem se lažje zanesemo na njihovo presojo večje. Pravilo vedenja opisuje Kodeks etike z besedo »naj«. S tem izraža, kaj je najbolj zaželeno, oziroma notranjem revizorjem poda neki omiljeni ukaz, kaj morajo pri delu upoštevati. Neoporečnost pri vedenju se izraža s poštenostjo, odgovornostjo in prizadevnostjo, upoštevaje zakone, ki so pri stroki pričakovana. Zavestno naj ne bodo udeleženi v nezakonitih delovanjih, dejanjih, ki so za kogarkoli vpletenega nečastni. Notranji revizorji naj bi spoštovali in prispevali k ciljem organizacije. Pri oblikovanju uravnovešene ocene ne smejo biti neupravičeno pod vplivom lastnih ali tujih interesov. S tem kažejo svojo nepristranskost, ki je drugo načelo Kodeksa etike. Drugo pravilo vedenja je prav tako nepristranskost. Notranji revizorji naj bi bili pozorni na to, da ne odobrijo česa, kar bi lahko škodovalo njihovi strokovni sodbi, naj ne bi bili udeleženi v dejanjih ali razmerjih, ki lahko škodujejo sodbam. Njihova razkritja morajo biti v celoti prenesena oziroma razkrita stranki, saj lahko v nasprotnem primeru popačijo poročanje o delovanju. Če ne obstaja nobena pravna ali strokovna obveza, brez ustreznega pooblastila ne razkrivajo nobenih informacij. Informacije, ki jih prejmejo, so zaupne: ne uporabljajo jih za svojo korist ali na način, ki je morebiti v nasprotju z zakoni ali pa bi kakorkoli škodoval ciljem organizacije. Za svoje delo so usposobljeni in uporabljajo potrebno znanje, pri tem pa so spretni in si pomagajo s pridobljenimi izkušnjami. Prevzamejo naj samo takšne storitve, za katere so usposobljeni. Pravilo je, da storitve opravljajo v skladu s Standardi. Svojo usposobljenost naj bi nenehno izboljševali (IIA, Kodeks etike). 
Kodeks poklicne etike notranjega revizorja (Ur. l. RS, št. 63/11) je sprejel Strokovni svet Inštituta. Izvirno vsebino, sprejeto 20. avgusta 1998 na seji, je strokovni svet dopolnil na seji 21. oktobra 2004. Šestindvajsetega julija 2011 je bila sprejeta nova dopolnitev na podlagi 3. alineje 1. točke drugega odstavka 16. člena Zakona o revidiranju in 6. točke 19. člena statuta SIR-a. Je zapis strokovno-moralnih pravil, ki jih je notranji revizor pri svojem 
                                        
19 Glej poglavje 2.2 Hierarhija pravil. 
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delu dolžan upoštevati. Zavezuje vse člane Inštituta, ki se ob članstvu zavežejo k spoštovanju pravil. SIR je sprejel Kodeks poklicne etike notranjega revizorja v želji po nedvoumni javni opredelitvi dolžnosti notranjega revizorja. Spoštovanje Kodeksa je pogoj in bistvena sestavina za doseganje ugleda notranjerevizijske stroke. Kodeks sestoji iz treh temeljnih načel poklicne etike. Kot prvo je navedeno, da mora notranji revizor dosegati visoke standarde na področju strokovne sposobnosti, morale in dostojanstva. Kot član Inštituta mora dosledno izvajati njegove sklepe. Spremljanje strokovnih dosežkov in strokovno izpopolnjevanje sta nalogi, ki ju morajo upoštevani vsi notranji revizorji. Pozornost morajo usmeriti k usposabljanju mladih sodelavcev, saj je zelo pomembno, da nanje prenašajo svoja znanja iz stroke in druga znanja, ki so pri tem poslu potrebna. To pravi drugo načelo. Kot zadnje je zelo pomembno, da sodelovanje temelji na odkritosti, tovarištvu in izmenjavi izkušenj. Drug drugemu naj ne bi odrekali pomoči, ki je lahko dana v obliki nasveta ali mnenja. Kodeks poklicne etike notranjega revizorja določa, da se od notranjega revizorja pričakujejo nekatere osebnostne značilnosti. Pričakuje se, da predvidi in prepozna tveganja, ločuje bistveno od nebistvenega, spodbuja in navdušuje druge za uvedbo sprememb, ima razumno poslovno sebičnost znotraj norm ter strokovno in moralno širino.20 Imeti in izboljševati mora veščine, kot so ustno in pisno komuniciranje, trženje, vzpostavljanje in ohranjevanje odnosov, delovanje v skupini, vodenje, organiziranje, izvajanje intervjujev in izpraševanj, predstavljanje in podobno. Kodeks poklicne etike notranjega revizorja opredeljuje tudi načela obnašanja, ki jih mora notranji revizor pri izpolnjevanju obveznosti in odgovornosti upoštevati. Biti mora odgovoren, strokoven, vreden zaupanja, namreč s pridobljenimi informacijami mora biti zelo previden, saj jih, kot že omenjeno, ne sme razkrivati brez pravne podlage, ampak le z izrecnim dovoljenjem. Svoje delo mora opravljati neodvisno in mora si prizadevati, da izpopolnjuje svoje znanje in veščine. Svoje rezultate, zaključke, mnenja in priporočila mora podajati pošteno in odkrito. 
Kodeks notranjerevizijskih načel (Ur. l. RS, št. 40/11) je prav tako sprejel Strokovni svet Inštituta, 14. septembra 1998. Prva dopolnitev je bila sprejeta na isti oktobrski seji kot dopolnitev Kodeksa poklicne etike notranjega revizorja, na enaki podlagi kot zadnja dopolnitev pa je bil dopolnjen tudi Kodeks notranjerevizijskih načel 23. maja 2011. Namen Kodeksa notranjerevizijskih načel je, da so zbrana vsa načela, ki so izhodiščna pravila za delo notranjega revizorja. Načela je treba obravnavati v povezavi s Standardi in so vodila pri delovanju, da ostanejo na zadovoljivi strokovni ravni. Kot prvo temeljno načelo je opredeljeno nadziranje. Drugo načelo pravi, da je dejavnost dajanja zagotovil in svetovanja neodvisna in nepristranska. Tretje opredeljeno temeljno načelo je cilj, zadnje 
                                        
20 Strokovna in moralna širina se kaže v »njegovi poštenosti in pravičnosti, iniciativnosti, motiviranosti, odgovornosti, molčečnosti, lojalnosti, zanesljivosti, neodvisnosti, nepristranskosti, resnicoljubnosti, vestnosti, prizadevnosti, iznajdljivosti, natančnosti, odkritosti, pripravljenosti strokovno pomagati sodelavcem, ukaželjnosti, radovednosti, ustvarjalnosti« (Kodeks poklicne etike notranjega revizorja, 2011). 
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pa, da mora notranji revizor delovati v skladu s Hierarhijo pravil notranjega revidiranja21 in temeljno listino. Kodeks notranjerevizijskih načel v vsebini opredeljuje tudi načela o strokovnosti in neodvisnosti, načela o organiziranosti in notranjerevizijski dejavnosti ter načela o metodiki dela. 
                                        
21 Glej poglavje 2.2 Hierarhija pravil. 
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4 NOTRANJE KONTROLE IN POSTOPKI NOTRANJEGA REVIDIRANJA 
4.1 NOTRANJE KONTROLE 
Gospodaren, učinkovit in uspešen sistem notranjih kontrol mora vzpostaviti poslovodni organ oziroma predstojnik. Sistem notranjih kontrol opredeljujejo elementi izpostavljenosti tveganju, ki je ovrednoteno in razvrščeno po verjetnosti in teži možnih posledic. Na podlagi takšne analize se nato vzpostavi primeren sistem (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 4). Namen tega sistema je zagotovitev smotrnega poslovanja in nadzor poslovanja, pri čemer se uporablja enotni informacijski sistem (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 5. člen). Sistem notranjih kontrol ocenjuje notranjerevizijska služba, ki tudi predlaga izboljšave. Notranje kontrole obsegajo sistem postopkov in metod, ki strmijo k temu, da zagotavljajo spoštovanje načel zakonitosti, učinkovitosti, uspešnosti, preglednosti in gospodarnosti. Potreba po notranjih kontrolah se je z leti večala, saj so se večali tudi proračunski uporabniki, ki so postajali vse kompleksnejši, s tem pa je bil onemogočen neposreden nadzor posameznikov. Na proračunske uporabnike v veliki meri vplivajo notranji in zunanji dejavniki. Zaradi njih se uporabniki soočijo z različnimi tveganji, ki ogrožajo uresničevanje ciljev. Učinkovito izvajanje nalog ter smotrna poraba sredstev in njihovo varovanje pred izgubo iz različnih razlogov sta prva dva cilja notranjih kontrol. Te tudi zagotavljajo in ohranjajo celovite, pravočasne, zanesljive podatke in informacije ter jih pošteno razkrijejo. Pomemben cilj je zagotavljanje enakih možnosti, varovanje okolja, zakonito poslovanje in delo po navodilih vodstva (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 4-9). 
Usmeritve za notranje kontrole navajajo dve vrsti notranjih kontrol. Predhodna notranja kontrola se opravlja pred odobravanjem odločitev. Zelo pomembno je, da je predhodna odločitev opravljena tam, kjer so posledice finančne narave. Vključevati se mora v postopke in dajati neko razumno zagotovilo, da so finančne transakcije v skladu s sprejetim proračunom in da so utemeljene s pogodbami. Postopki nabave in sklepanje pogodb morajo biti zakoniti. Naknadna notranja kontrola se uporablja pri preverjanju objektivnega stanja dejstev predmetov kontrol ter njihove pravilnosti in smotrnosti poslovanja. Naknadna notranja kontrola se uporablja za preverjanje, ali se je pri izvajanju predhodne notranje kontrole upošteval pravilni postopek (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 9 in 10). 
V notranji kontroli imajo eno izmed vlog proračunski uporabniki, ki lahko opravljajo naloge, ki bi jih sicer moral opraviti predstojnik. Te naloge so vzpostavitev sistema notranjih kontrol in njegovo vzdrževanje, delovati pa morajo zakonito in po standardih, ki jih predpisuje Ministrstvo za finance in UNP. Proračunski uporabnik lahko naloge prevzame, odgovornost pa ostane predstojniku. Zagotoviti morajo delovanje notranjih kontrol, materialne in kadrovske vire in določiti pogoje za poslovanje, da bo to uspešno, 
25 
 
učinkovito in gospodarno. Drugo vlogo ima notranjerevizijska služba22 pri proračunskih uporabnikih. Z notranjo revizijo predstojnik iz neodvisnega vira dobi zagotovilo o ustreznosti in učinkovitosti notranjih kontrol. Ta služba poroča neposredno predstojniku, odgovornemu za uvedbo in delovanje sistema notranjih kontrol ter za izvedbo priporočil, ki jih da notranjerevizijska služba. UNP ima tretjo vlogo: zadolžen je za usmerjanje, koordinacijo in razvoj notranjih kontrol. Izdaja usmeritve, metodiko in izvaja izobraževanja z dotičnega področja. Sistem delovanja notranjih kontrol ocenjuje na podlagi analize prejetih letnih poročil, ki jih predložijo notranjerevizijske službe, in pripravlja predloge za izboljšanje (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 10 in 11). 
Za notranje kontrole UNP predpisuje devet temeljnih načel (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 11-13): 
 dajejo sprejemljivo in ne absolutno zagotovilo, 
 predstojnik nosi odgovornost za vzpostavitev in vzdrževanje, 
 niso edini element poslovodenja, ampak zelo pomemben, 
 zagotavljati morajo dodano vrednost, morajo biti smotrne in upoštevati ocene tveganja, 
 ob dosledni uporabi so učinkovite,  
 obravnavati jih je treba kot celoto in ne vsako posebej, 
 uporaba in potrebe po njih se lahko med proračunskimi uporabniki ali znotraj njega zelo razlikujejo, 
 odnos vodstva je bistven za njihovo uspešnost in 
 ni jih mogoče nadomestiti z notranjo revizijo in ne razbremenijo vodstva.  
4.1.1 TVEGANJA IN NOTRANJE KONTROLE 
Uvedba notranjih kontrol zmanjšuje tveganja, ki se lahko pojavijo na poti do zastavljenih ciljev. Na ta tveganja se lahko vodstvo odzove na več načinov. Lahko se jim izogne in se sploh ne loti dejavnosti, tveganja lahko porazdeli in se za takšne primere zavaruje ali pa jih sprejme. Če jih sprejme, je običajno, da nevarnosti obvladuje v še sprejemljivih mejah. Na tveganja se odzovejo notranje kontrole, ki morajo delovati uspešno, učinkovito in tudi zanesljivo. Notranje kontrole se postavijo in izvajajo na vseh ravneh z namenom obvladovanja tveganj. Da so uspešne, morajo pravočasno preprečiti odmikanje od ciljev ali pa na to opozoriti (Vezjak, 2008, str. 7-10). Imajo zelo pomembno vlogo v procesu obvladovanja tveganj, ta pa je bistven za dosego ciljev in ne sme biti ločen od upravljanja in poslovodenja (Zaman v: Istenič, 2011, str. 11). Učinkovitost delovanja notranjih kontrol se ocenjuje s procesom, imenovanim samoocenjevanje. To je proces, v katerega so vključeni izvajalci (zaposleni in njihovi neposredno nadrejeni vodje). Samoocenjevanje ne nadomešča običajnega notranjega revidiranja, ampak ga dopolnjuje in pripomore k večji uspešnosti in učinkovitosti (Urankar, 2003, str. 7). Skrajnosti, ki se lahko pojavijo, kot na 
                                        
22 Glej poglavje 2.3 Načini organiziranja notranjega revidiranja proračunskih uporabnikov. 
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primer, da je preveč tveganj ali kontrol, lahko pomenijo nekaj slabega, saj bodo v enem primeru stvari skoraj zagotovo šle narobe, v drugem pa ne bo napredka (Pickett v: Vezjak, 2008, str. 11). 
Slika 3: Ponazoritev kroga upravljanja s tveganji 
Vir: Usmeritve za notranje kontrole (2004, str. 6) 
Slika 3 ponazarja krog upravljanja s tveganji. Krog se začne z opredelitvijo tveganj. Poznamo dva načina opredeljevanja tveganj. Prvi poteka na podlagi razgovorov, drugi pa na podlagi samoocenitve. Treba je upoštevati, da se mora v vseh enotah proračunskega uporabnika uporabljati enak pristop. Če se opredeljuje tveganja na podlagi razgovora, to poteka v skupini z zaposlenimi in zunanjimi strokovnjaki. Skupaj obravnavajo aktivnosti in na podlagi razgovora opredelijo tveganja, ki jim grozijo. Na podlagi samoocenitve se tveganja opredeli z anketami, vprašalniki in delavnicami. Opisana načina lahko proračunski uporabniki uporabljajo skupaj ali ločeno. Krog se nadaljuje z oceno tveganj, ker je treba tveganja poleg opredelitve tudi oceniti. Če se pojavijo na področju financ, se jih mora objektivno izračunati, druga pa subjektivno oceniti. Ko se zaključijo opredelitve in se ocenijo tveganja, je treba vzpostaviti register tveganj. Ta mora vsebovati seznam tveganj in pri vsakem tveganju podati oceno pomembnosti. Primer registra tveganj je prikazan v tabeli 1 (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 6 in 7). 
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Revizijsko tveganje (angl. Audit Risk, AR) je tveganje, kjer lahko revizor brez pridržka izrazi svoje revizijsko mnenje takrat, kadar so na primer računovodski izkazi napačni ali pa če obstajajo bistvene pomanjkljivosti v sistemu notranjih kontrol. Tveganje pomembno napačne izvedbe (angl. Risks of material misstatment, RRM) se deli na dva dela, tveganje pri delovanju (angl. Inherent risk, IR) in tveganje pri kontroliranju (angl. Control risk, CR). Tveganje pri delovanju je dovzetnost salda na kontu ali vrst poslov do pomembno napačne izvedbe. Vse mora biti ob predpostavki, da ni povezano s kontrolami. Tveganje pri kontroliranju je tveganje, da sistem ne bo uspešen pri odkrivanju in preprečevanju pomembno napačnih navedb. Tveganje pri odkrivanju (angl. Detection risk, DR) je tveganje, da revizijski postopki ne zaznajo pomembno napačnih navedb (Cplusglobal, 2014). 
Revizijski model tveganja se lahko opredeli kot (Cplusglobal, 2014):  
 ܣ = ܴܯܯ ݔ ܦܴ, 
 ܣܴ = (ܫܴ ݔ ܥܴ)ݔ ܦܴ, 
 ܦܴ = ୅ୖ(୍ୖ ୶ ୈ). 
Slika 4 prikazuje model, po katerem se izračunajo zgoraj navedena tveganja. Prikazuje, kako se izračuna tveganje pomembno napačne izvedbe. Z zeleno barvo so označene vrednote, pri katerih je tveganje majhno oziroma skoraj zanemarljivo, RMM = Minimal (50 %), Low (63 %). Z rumeno barvo so označena zmerna tveganja, RMM = Moderate (86 %), z rdečo pa visoka tveganja, RMM = High (95 %). Vrednosti so opredeljene v tabeli 1.  
Tabela 1: Vrednosti za tveganja pomembno napačne izvedbe 
Stopnja zaupanja Faktor zaupanja Zagotovitev 
95 %   3 High 
90 % 2.3  
86 % 2 Moderate 
73 % 1.3  
63 % 1 Low 
50 % 0.7  
0 % 0  
Vir: Cplusglobal (2014) 
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Slika 4: Matrika revizijskega tveganja 
 




Tabela 2: Primer registra tveganj 
 Tveganje Verjetnost Posledice Obravnava Ukrep Odgovoren Rok 
1. Omejitev proračunskih virov Srednja Pomembne Da Izdelava rezervnega scenarija, prednostnih list 
Predstojnik Mesečni pregled 
2. Tveganje neustrezne funkcionalnosti IT sistema 
Srednja Pomembne Da Zagotovitev sredstev za modernizacijo  
Vodja sektorja IT  
3. Tveganje neučinkovitih poslovnih procesov 
Majhna Srednje Da Dosledno posprotovanje pismenih navodil za delo 
Vodje organizacijskih enot 
Takoj ob spremembi 
4. Izbor neustreznega dobavitelja Visoka Srednje Da Postopek za izbor dobavitelja 
Splošna služba Takoj 
5. Dostop nepooblaščenih  oseb do zaupnih podatkov in poslovnih skrivnosti 
Srednja Pomembne Da Namestitev fizičnega varovanja 
Splošna služba Takoj 
6. Neusposobljenost osebja za dodeljene naloge 
Srednja Pomembne Da Izdelava osebnih načrtov izobraževanja 
Kadrovska služba 6 mesecev 
7. Fluktuacija Srednja Pomembne Da Stimulativno nagrajevanje, omogočanje izobraževanja 
Kadrovska služba Mesečno 
Vir: Prirejeno po Usmeritvah za notranje kontrole (2004, str. 31) 
Proračunski uporabnik mora opredeliti stopnjo tveganja, ki je zanj še sprejemljiva, preden sprejme ukrepe, ki so potrebni za njegovo obvladovanje. Sprejemljive stopnje tveganj so seveda lahko različne, lahko pa se postavi neka enotna najvišja sprejemljiva meja. Za obladovanje tveganj je običajno namenjen del sredstev. Ker so ta sredstva nizka, morajo delovati smotrno. Register tveganj (tabela 2) je neki zbir vseh podatkov, ki se uporablja kot podlaga za ukrepanje. Odzivi na tveganja so lahko različni. En od odzivov na tveganje je uvedba notranjih kontrol. Z njihovo pomočjo se tveganja obvladujejo na še sprejemljivi ravni. Predstojnik je odgovoren za doseganje poslovnih ciljev in prav tako za upravljanje s tveganji. Ko so sprejeti ukrepi za obladovanje, je treba razmišljati o načinih preveritve; ali so ti ustrezni in učinkoviti. Izbirajo lahko med dvema načinoma, poročanjem in notranjo revizijo. Notranja revizija je dejavnost, ki neodvisno zagotovi informacije o ustreznosti in 
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učinkovitosti notranjih kontrol, daje pa tudi priporočila za izboljšanje (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 7 in 8). 
4.1.2 SISTEM COSO 
Že omenjeni Mednarodni standard delovanja 2200 vključuje navedbe, da se notranji revizorji pri proračunskih uporabnikih pri začetni oceni tveganj lahko oprejo na smernice INTOSAI in da te temeljijo na modelu vrednotenja notranjih kontrol, imenovanem COSO23. 
Leta 2001 je bila na kongresu (INCOASI24) sprejeta odločitev, s katero so posodobili Smernice INTOSAI za standarde notranjega kontroliranja (1992). Smernice so bile posodobljene z vključitvijo zasnov poročila COSO z upoštevanjem značilnosti javnega sektorja.25 Dodan je bil etični vidik delovanja, saj se od javnih uslužbencev pričakuje, da služijo javnemu interesu (Internal Organization of Supreme Audit Institutions, 2005). 
Najnovejši model COSO (slika 5) je razdeljen na osem stopenj. Stopnje (kontrolno okolje, določitev ciljev, identifikacija dogodkov, ocena tveganja, odziv na tveganje, kontrolne aktivnosti, informacije in komunikacije ter nadzor) predstavljajo to, kar mora vsaka organizacija imeti, da se dosežejo splošni nameni (strategija, poslovanje, poročanje in predpisi). Tretja dimenzija kocke zajema aktivnost, oddelek, podjetje in skupine. 
V kontrolnem okolju se upravlja s tveganji. To okolje je naklonjeno tveganjem, zajema svet direktorjev in vodstvenih organov, neoporečne in etične vrednote ter organizacijsko strukturo. Velja omeniti, da je zunanje okolje še vedno zelo pomembno. V vsakem sistemu je pomembna določitev ciljev. Treba je določiti strateške cilje, povezane cilje, izbrane cilje, opredeliti naklonjenost tveganjem in njihovo najvišjo dovoljeno mero. Pri identifikaciji dogodkov se morajo odgovorni zavedati, da so lahko dogodki tako pozitivni kot tudi negativni. Zato je treba določiti dogodke, opredeliti dejavnike, ki vplivajo nanje, in jih evidentirati. Ocena tveganj je v postopku revidiranja zelo pomembna. Določiti oziroma prepoznati je treba neločljivo in preostalo tveganje ter vzpostaviti verjetnost vpliva. Pomemben dejavnik so viri podatkov. Odziv na tveganje mora biti dober. Pripravljena mora biti ocena možnih odgovorov na tveganja. Kontrolne aktivnosti morajo biti skladne z odzivom tveganja. Po določitvi obravnave tveganj je treba izvajati ustrezne kontrole zato, da se preostala tveganja spravijo na sprejemljivo raven. Informacije in komunikacije so ključnega pomena v vsakem sistemu, nadzor pa spremlja tekoče dejavnosti. 
                                        
23 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commision – odbor predstavnikov ameriških organizacij s področja revizije, računovodstva in upravljanja, katerih skupni interes je razvoj standardnega kontrolnega modela (Urankar, 2003, str. 8). 
24 To je najvišji organ INTOSAI in je sestavljen iz vseh članov INTOSAI-ja, ki se sestajajo enkrat letno (Internal Organization of Supreme Audit Institutions, 2006). 
25 Model COSO je bil v osnovi sicer zasnovan za zasebni sektor, vendar se učinkovito uporablja tudi v javnem sektorju. 
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Slika 5: Model COSO 
 
Vir: coso.org in theiia.org (2016) 
4.2 TEMELJNI POSTOPKI NOTRANJEGA REVIDIRANJA 
Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, ki je bil izdan na podlagi 101. člena ZJF, med drugim določa usmeritve za uspešno delovanje notranjih kontrol pri proračunskih uporabnikih, temeljne postopke kontrol in tudi notranjega revidiranja. Tretji člen pravi, da mora vodja notranjerevizijske službe zagotoviti kakovost notranjega revidiranja ter jasno opredeliti postopke in metode dela, ki se morajo skladati z načeli notranjega revidiranja,26 standardi SIR-a in Usmeritvami. Delovna področja, ki jih za državne notranje revizorje zajema Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, so določitev in spremljanje doseganja ciljev, pri tem morajo ugotavljati in ocenjevati tveganja, smotrno uporabljati vire, spoštovati pravne podlage, varovati premoženje in zagotoviti zanesljive ter celovite informacije, obračune in podatke (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 3. člen). Da lahko državni notranji revizorji izvedejo notranjo revizijo, morajo proračunski uporabniki zagotoviti ustrezne pogoje, pomoč in                                         
26 Načela notranjega revidiranja so opredeljena v 9. členu Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ. 
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sodelovanje odgovornih pri proračunskih uporabnikih. Pravico imajo do vseh podatkov, ki so po njegovem mnenju potrebni za uspešno in učinkovito izvedbo postopka. Prav tako imajo pravico dostopati do vseh prostorov, osebja, sredstev in dokumentov. Če državni notranji revizor nima potrebnega znanja in veščin, ki bi jih moral uporabiti pri izvedbi revizije, lahko ob predhodnem soglasju proračunskega uporabnika za reševanje k sodelovanju povabi zunanjega strokovnjaka. Soglasja proračunski uporabnik ne sme zavrniti, razen če ima za to pisno utemeljitev. Zaradi tega se lahko omeji področje revidiranja, kar mora nato notranji revizor utemeljiti v končnem poročilu, in navesti mora razloge za odločitev proračunskega uporabnika (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 19. člen). Ko notranji revizor ugotovi, da je odkrita nepravilnost takšne narave, ki bi lahko povzročila še večjo škodo, ali pa sumi, da je nepravilnost kaznivo dejanje, je treba obvestiti predstojnika in Službo za nadzor proračuna na Ministrstvu za finance. Na podlagi tega mora proračunski uporabnik sprejeti ukrepe in zagotoviti nadaljnjo raziskavo. Vodja notranjerevizijske službe mora v primeru, da se na njihova priporočila, ki so dana v končnem poročilu, proračunski uporabniki ne odzivajo, sestaviti posebno poročilo in ga poslati Službi za nadzor proračuna (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 18. in 20. člen). Postopki pri notranjem revidiranju se začnejo z načrtovanjem revizije, preizkušanjem, preiskovanjem in vrednotenjem pridobljenih podatkov in informacij. Sledi sporočanje rezultatov in dajanje priporočil.27 Na koncu je potrebno spremljanje popravnih učinkov in poslovanja. Pri postopkih morajo notranji revizorji upoštevati načelo gospodarnosti (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 15. člen). Vodja notranjerevizijske službe mora pripraviti letno poročilo o delu službe. Poročilo mora vsebovati povzetek vseh ugotovitev in priporočil opravljenih revizij v preteklem letu. Zapisati morajo tudi sprejete ukrepe za odpravo nepravilnosti sistema notranjih kontrol. Letno poročilo mora predložiti poslovodnemu organu proračunskega uporabnika. Izvod pošlje tudi Službi za nadzor proračuna (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 21. člen). 
                                        
27 Proračunski uporabniki morajo v roku, ki ne sme biti daljši od devetdeset dni, sprejeti program ukrepov, o tem pa takoj obvestiti vodjo notranjerevizijske službe, in sicer z odzivnim sporočilom. Sproti ga mora obveščati o izvajanju ukrepov. V program ukrepov so vključeni tudi disciplinski postopki proti osebam, ki so bile odgovorne za nepravilnosti. Izvajanje ukrepov lahko notranjerevizijska služba preveri z naknadno revizijo (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 17. člen). 
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5 JAVNA NAROČILA 
5.1 OPREDELITEV JAVNIH NAROČIL IN ZAKONODAJA 
Z odprtjem trga in razpadom SFRJ je Republika Slovenija dobila prve podzakonske predpise na področju javnega naročanja. Prvi Zakon o javnih naročilih (Ur. l. RS, št. 24/97, 78/99, 90/99 – popr., 39/00 in 102/00 – popr.) je stopil v veljavo šele leta 1997. Z njim so želeli urediti konkurenčnost in preprečiti neenakopravnost. To področje je bilo po letu 1997 pogosto reformirano. Že leta 2000 je prišel v veljavo nov Zakon o javnih naročilih (Ur. l. RS, št. 36/04 – UPB in 128/06 – ZJN-2) (v nadaljevanju: ZJN-1), ki je prenehal veljati leta 2007. ZJN-1 je bil zelo obsežen, členi pa sami po sebi niso bili najbolj razumljivi. Pri nas je pravo javnih naročil v večini prenos prava Evropske skupnosti, in tako je ZJN-1 nasledil Zakon o javnem naročanju (Ur. l. RS, št. 12/13 – UPB, 19/14, 90/14 – ZDU-1l in 91/15 – ZJN-3) (v nadaljevanju: ZJN-2) (Möderndorfer, 2004, str. 15). Prvi člen ZJN-2 pravi, da zakon določa, katera so obvezna ravnanja pri javnem naročanju za naročnike, ponudnike in podizvajalce. V pravni red sta se z zakonom prenesli dve Direktivi EU.28 Zakon o javnem naročanju na vodnem, energetskem, transportnem področju in področju poštnih storitev (ZJNVETPS) (Ur. l .RS, št. 72/11 – UPB, 43/12 – odl. U S, 90/12, 19/14, 90/14 – ZDU-1l in 91/15 – ZJN-3) je bil pravna podlaga za naročnike, ki so izvajali dejavnosti na teh področjih. Oba zakona je 1. aprila 2016 razveljavil nov Zakon o javnem naročanju (Ur. l. RS, št. 91/15) (v nadaljevanju: ZJN-3). Še naprej veljata Uredba o zelenem javnem naročanju (Ur. l. RS, št. 102/11, 18/12, 24/12, 64/12, 2/13, 89/14 in 91/15 – ZJN-3) in Uredba o skupnem javnem naročanju Vlade Republike Slovenije (Ur. l. RS, št. 27/16), ki je bila izdana na podlagi osmega odstavka 32. člena ZJN-3. 
V Sloveniji sistem javnega naročanja ureja ZJN-3, ki določa pravila o postopkih javnega naročanja na področju javnih naročil in projektnih natečajev. V pravni red republike prenaša štiri direktive (ZJN-3, 1. člen): 
                                        
28 Direktiva št. 2004/18/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 31. marca 2004 o usklajevanju postopkov za oddajo javnih naročil gradenj, blaga in storitev (UL L št. 134 z dne 30. aprila 2004, str. 114), nazadnje spremenjena z Uredbo Komisije (EU) št. 1336/2013, z dne 13. decembra 2013, o spremembi direktiv 2004/17/ES, 2004/18/ES in 2009/81/ES Evropskega parlamenta in Sveta o njihovih pragih uporabe za postopke za oddajo naročil (UL L št. 335 z dne 14. decembra 2013, str. 17) in del Direktive Sveta št. 89/665/EGS z dne 21. decembra 1989 o usklajevanju zakonov in drugih predpisov o uporabi revizijskih postopkov oddaje javnih naročil za preskrbo in javnih naročil za gradnje (UL L št. 395 z dne 30. decembra 1989, str. 33), nazadnje spremenjene z Direktivo Evropskega parlamenta in Sveta št. 2007/66/ES, z dne 11. decembra 2007, o spremembi direktiv Sveta 89/665/EGS in 92/13/EGS glede izboljšanja učinkovitosti revizijskih postopkov oddaje javnih naročil (UL L št. 335 z dne 20. decembra 2007, str. 31) (ZJN-2, 1. člen).  
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 Direktiva 2014/24/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja 2014 o javnem naročanju in razveljavitvi Direktive 2004/18/ES29, 
 Direktiva 2014/25/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja 2014 o javnem naročanju naročnikov, ki opravljajo dejavnosti v vodnem, energetskem in prometnem sektorju in sektorju poštnih storitev, ter o razveljavitvi Direktive 2004/17/ES, 
 Direktiva Sveta št. 89/665/EGS30 z dne 21. decembra 1989 o usklajevanju zakonov in drugih predpisov o uporabi revizijskih postopkov oddaje javnih naročil za preskrbo in javnih naročil za gradnje in 
 Direktiva Sveta št. 92/13/EGS z dne 25. februarja 1992 o uskladitvi zakonov in drugih predpisov o uporabi pravil Skupnosti za oddajo javnih naročil podjetij na vodnem, transportnem in telekomunikacijskem področju. 
Zakon o javnem naročanju na področju obrambe in varnosti (ZJNPOV) (Ur. l. RS, št. 90/12 in 90/14- ZDU-1l) določa obvezna ravnanja naročnikov in ponudnikov pri javnem naročanju storitev, blaga in gradenj na omenjenih področjih. Naslednji zakon, ki ga je pri javnih naročilih treba upoštevati, je Zakon o pravnem varstvu v postopkih javnega naročanja (ZPVPJN) (Ur. l. RS, št. 43/11, 60/11 – ZTP-D, 63/13 in 90/14 – ZDU-1l), s katerim se ureja pravno varstvo naročnikov, ponudnikov in javnega interesa. Zakon določa tudi organe, ki so po zakonu pristojni za varstvo pravic.31 
Javno naročilo se izvaja takrat, kadar govorimo o oskrbovanju javnega sektorja z nekim blagom, storitvami ali pa za potrebe gradenj. Vsebuje element javnopravne narave. Izvedba je dolgotrajen proces, ki je zakonsko predpisan. V javnem sektorju morajo pri izvedbi javnih naročil paziti na javna sredstva, pri poslovanju pa zato zagotoviti konkurenco med ponudniki (Čerič, Č., Čerič, S., Železnik, Javorni & Kos, 2014). 
Pri javnem naročilu, kjer je sklenjena odplačna pogodba, je treba upoštevati tudi pravno ureditev za vsebino pogodbe. To podrobneje ureja Obligacijski zakonik. Pravno varnost ponudnikov v postopku oddaje javnih naročil zagotavlja Državna revizijska komisija (v nadaljevanju: DKOM), ki je samostojen, poseben in neodvisen državni organ nadzora. Nadzira tudi zakonitost postopkov oddaje javnih naročil. DKOM svoje argumentirane odločitve javno objavlja na spletni strani, poleg odločitve pa pogosto poda tudi razlago pravnih pojmov, ki se navezujejo na področje javnih naročil (Avbreht, in drugi, 2008, str. 27-31). Avbreht in drugi so mnenja, da delovanje DKOM-a lahko primerjamo s sodno 
                                        
29 V točki 42 Direktive je bilo ugotovljeno, da je velika potreba po večji izbiri oziroma razponu možnosti izbire postopka, ki bi vključeval pogajanja. 
30 Direktiva je bila podana zato, ker obstaja možnost, da za zagotavljanje prejšnjih direktiv niso nujno takšne, ki bi lahko zagotovile skladnost na stopnji, ko je še mogoče preprečiti kršitve. Drugi vzrok pa je, da je za odpiranje dostopa do javnih naročil konkurenci potrebno veliko povečanje preglednosti in zagotavljanje nediskriminacije (Council Directive 89/6555/EEC). 
31 Uporabljajo se tudi njihovi podzakonski akti. 
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funkcijo, saj pri odločanju ugotavlja dejansko stanje in na podlagi pravnega pravila nato izreče pravno posledico. Kot podlaga pri nadaljnjem odločanju v podobnih situacijah se uporabljajo odločitve, ki so v delu obrazložitve. 
ZJN-3 v 109. členu določa, da mora revidirana organizacija v najpozneje treh delovnih dneh od prejetega pisnega poziva odstopiti vse dokaze in dokumente, za katere jo je pozval DKOM. Predlog za uvedbo postopka o prekršku lahko naročnik poda DKOM-u, če sumi, da je gospodarski subjekt predložil izjavo, ki ni resnična, ponarejeno ali spremenjeno listino kot pravo (ZJN-3, 89. člen). DKOM lahko od naročnika v primeru revidiranja postopka zahteva izročitev vseh podatkov32 o postopku (ZJN-3, 90. člen). »Naročnik lahko spremeni odločitev o oddaji naročila po prejemu zahtevka za pravno varstvo le, če je pred spremembo te odločitve odločil o zahtevku za revizijo. V tem primeru mora biti nova odločitev o oddaji naročila skladna z odločitvijo o zahtevku za revizijo.« (ZJN-3, 6. odstavek 90. člena) ZJN-3 v 111. in 112. členu določa višine globe za pravne osebe, ki kot naročniki ne odstopijo dokazov in dokumentov, za katere jih je pozval DKOM. Če ministrstvo, pristojno za javna naročila, prejme informacije ali pa te informacije, ki nakazujejo posebne kršitve, ugotovi samo, mora o tem med drugim o obvestiti tudi DKOM (ZJN-3, 114. člen). 
ZPVPJN ureja pravno varstvo naročnikov, ponudnikov in javnega interesa v postopkih oddaje javnih naročil. Pravno varstvo je zagotovljeno v (ZPVPJN, 2. člen): 
 predrevizijskem postopku (pred naročnikom), 
 revizijskem postopku (pred DKOM-om) in 
 sodnem postopku (prva stopnja pred okrožnim sodiščem). 
Tretji člen ZPVPJN-ja določa stranke postopka. V predrevizijskem postopku kot stranka nastopa gospodarski subjekt. Stranka revizijskega in sodnega postopka je lahko gospodarski subjekt, ki vloži zahtevek, ali naročnik oziroma drug subjekt, ki je izvajal postopek javnega naročanja. Vseh treh postopkov se lahko oziroma ima pravico udeležiti tudi ponudnik. 
5.2 POSTOPEK IZVEDBE NOTRANJE REVIZIJE JAVNEGA NAROČILA 
Ločimo tri faze izvedbe revizije (Računsko sodišče Republike Slovenije, 2006): 
 predrevizijska poizvedba, 
 revizijski postopek (načrtovanje, izvajanje, poročanje) in 
 porevizijski postopek. 
                                        
32 Naročnik se lahko odloči, da nekaterih informacij ne objavi iz razloga, da bi njihovo razkritje lahko oviralo izvajanje zakona ali pa je v nasprotju z javnim interesom (ZJN-3, 90. člen). 
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V predrevizijski poizvedbi oziroma v obdobju pridobivanja revizijskih dokazov, se od uporabnika javnih sredstev že lahko zahteva vsa obvestila, ki se revizorju zdijo potrebna, knjigovodske listine, podatke in drugo dokumentacijo, opravi pa tudi druge potrebne poizvedbe, ki jih oceni kot potrebne za načrtovanje ali izvedbo revizije. Da pridobi vse podatke, ima 8 dni časa. 
Revizijski postopek se deli na načrtovanje, izvajanje in poročanje. Načrtovanje se v osnovi deli še na okvirno načrtovanje in podrobno načrtovanje revizij. Okvirni načrt revizije vsebuje opredelitev revizije, segmente revizije, roke izdaje sklepa o izvedbi revizije in vročitve osnutka revizijskega poročila. Opredeli se način izvajanja revizije in zapiše število t. i. revizor-dni,33 ki so bili porabljeni za pripravo podrobnega načrta revizije, pridobivanje revizijskih dokazov in za pripravo poročil od faze osnutka pa do poročila. Navede se predračun stroškov zunanjih izvajalcev, če so ti predvideni, ter pristojnega vodjo in namestnika. Namen podrobnega načrtovanja je določitev vseh postopkov, prek katerih bodo pridobljeni ustrezni, zadostni in zanesljivi revizijski dokazi za oblikovanje mnenja (Računsko sodišče Republike Slovenije, 2006, str. 614). Pri izvajanju revizije se izvaja pregled poslovanja in pridobljenih podatkov, dokumentov in informacij. Če revizor sumi, da je bil storjen prekršek ali kaznivo dejanje, lahko dokumente odvzame, vendar za največ 8 dni. V tem primeru mora izdati potrdilo. Revizijski postopek se konča, ko se izda revizijsko poročilo. Najprej mora biti pripravljen osnutek revizijskega poročila. Osnutek se nato pregleda na razčiščevalnem sestanku, razen kadar revidiranec nobenega razkritja ne izpodbija ali pa se podajo pojasnila k revizijskim razkritjem. Sledi predlog, ki se ga poda 15 dni po zadnjem razčiščevalnem sestanku. Možen je ugovor zoper revizijsko razkritje, in sicer 8 dni po tem, ko je bil predlog vročen. O spornem razkritju s sklepom odloči senat Revizijskega sodišča. To razkritje izloči iz revizijskega poročila, obdrži v poročilu v nespremenjeni obliki ali pa ga obdrži v taki obliki, kot jo sam določi. Na koncu se izda revizijsko poročilo. »V revizijskem poročilu računsko sodišče poda revizijska razkritja o ugotovitvah opravljene revizije in mnenje o poslovanju revidiranca.« (Računsko sodišče Republike Slovenije, 2006, str. 178) Revizijsko poročilo se vroči revidirancu. Če je bil vročen ugovor, se vroči tudi odgovor na ugovor. 
Porevizijski postopek je aktivnost, ki je namenjena spremljanju učinkov revizijskih razkritij. V tem postopku gre za spremljanje revidiranca, ki mora odpraviti razkrite nepravilnosti in nesmotrnosti. Pripraviti mora t. i. odzivno poročilo in ga predložiti v roku 30 do 90 dni po prejemu revizijskega poročila. Porevizijsko poročilo sledi odzivnemu poročilu, kjer se oceni ustreznost sprejetih ukrepov revidiranca (Računsko sodišče Republike Slovenije, 2006, str. 265-282). 
                                        
33 Revizor-dan = 8 revizor-ur (Računsko sodišče Republike Slovenije, 2006, str. 13). 
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6 ANALIZA IZSLEDKOV NOTRANJE REVIZIJE V IZBRANIH ORGANIZACIJAH IN ANALIZA ODLOČITEV DRŽAVNE REVIZIJSKE KOMISIJE 
6.1 METODA RAZISKOVANJA 
Šesto poglavje je namenjeno raziskovanju izsledkov notranje revizije v izbranih organizacijah. Za potrebe raziskave sem izvedla intervju, katerega osrednji del je namenjen raziskavi dela notranjih revizorjev. V tem delu sem se osredotočila na najpogostejše težave, s katerimi se soočajo notranji revizorji pri revidiranju, in opažanja notranjih revizorjev glede najpogostejših kršitev, ki jih srečajo pri revidiranju. V drugem delu sem analizirala še dostopne odločitve DKOM-a. 
6.2 ANALIZA INTERVJUJEV Z ZUNANJIMI IZVAJALCI NOTRANJE REVIZIJE 
Prvi del raziskave, ki ponazarja potrditev oziroma ovržbo hipotez, so izvedeni intervjuji. Odločila sem se, da bom za intervjuvance izbrala zunanje izvajalce notranjih revizij. Na spletni strani UNP je dostopen Register izvajalcev notranjega revidiranja za izvajanje storitev notranjega revidiranja uporabnikov državnega in občinskih proračunov (v nadaljevanju: Register). V Register je vpisanih 91 izvajalcev notranjega revidiranja. Prvega septembra 2016 sem po elektronski pošti poslala prošnjo za intervju trem izvajalcem notranjega revidiranja. Pri eni revizijski hiši na dostopni spletni strani sami navajajo, da imajo veliko izkušenj prav z revizijo javnih naročil. Za druga dva izvajalca sem se odločila na podlagi priporočil iz javnega sektorja, kjer so navedli, da z njimi odlično sodelujejo že dalj časa. V ponedeljek, 5. septembra 2016, je dalo odgovore na vprašanja podjetje REFIN, Revizijske storitve in finančne storitve d.o.o., odgovarjal pa je direktor Aleksander Kupljenik. Šestega septembra 2016 so bile prošnje za intervju poslane dodatnim trem izvajalcem. Odgovor sem pridobila 12. septembra 2016 od podjetja PLUS REVIZIJA d.o.o., odgovarjala pa je pooblaščena revizorka Danica Kržišnik. Osmega septembra 2016 je bila prošnja poslana še dodatnim 21 izvajalcem notranje revizije. Isti dan sem prejela odgovor podjetja MAFIN d.o.o., da sicer so vpisani v Register, vendar niso opravili nobene notranje revizije v javnem sektorju, tako da mi niso mogli pomagati. Dne 12. septembra 2016 sem prejela še odgovor direktorja Vilija Pernerja iz podjetja CPA PERNER d.o.o., po tem datumu pa nisem prejela nobenega odziva več. 
Opažam, da izvajalci notranjega revidiranja, ki so vpisani v Register, niso v veliki meri pripravljeni odgovarjati na kakršnakoli vprašanja, ki so neposredno povezana z njihovim delom. Izhajam iz tega, da sem jih poslala 27 izvajalcem notranje revizije, odziv na to, pa je bil pri 4 izvajalcih, kar je slabih 15 %. Prvo vprašanje se je nanašalo na zbiranje procesnega gradiva, ki je osnova za nadaljnji potek postopkov. Prvi intervjuvanec meni, da je najpogostejša težava ta, da proces nabavne dejavnosti ni opisan in da zato 
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dokumentacija ni celovita. Poudarja, da je za to več dejavnikov. Navaja primer, ko ni dokazil o prejetih garancijah, ko ni popisa spisa ,in podobno. Menim, da je pri javnem naročanju na primer garancija resnosti ponudbe zelo pomembna. V praksi se delo z garancijami obravnava različno: veliko je tudi odvisno od uradne osebe, ki v javnem sektorju vodi postopek javnega naročanja in posledično prejme garancije. V praksi opažam tudi, da so popisi del, kot navaja sogovornik, velikokrat nepopolni ali pa jih ni. Menim, da je to posledica tega, da morajo dokumenti »priti skozi veliko rok«, vključene osebe pa vedno ne upoštevajo ustaljenega postopka, ki ga pri posameznem proračunskem uporabniku uporabljajo. Na primer garancije ali podpisane pogodbe vročijo uradniku, ne pa na primer v vložišče proračunskih uporabnikov. Sogovornik še navaja, da se lahko temu izognejo z vnaprejšnjim seznamom pripravljene dokumentacije. Izpostavlja, da je največ težav pri pripravi investicijske dokumentacije, ki je pomanjkljiva, in da proračunski uporabniki na primer nimajo urejenih poročil o izvajanju investicije. Pri drobljenju naročil uporabljajo podatke iz računovodstva, kjer pa občasno srečajo težavo pri pridobitvi podatkov v Excelu. Izgovori za to se običajno glasijo, da na primer ni možen izvoz podatkov. Iz tega sklepam, da se težave občasno pojavljajo, da v nekaterih primerih revidiranja organizacije ne sodelujejo v tolikšni meri, kot bi mogle. V nasprotju s prvim sogovornikom druga dva navajata, da revidirane organizacije občasno zavzeto sodelujejo in da postopek ni ogrožen, saj naj bi bila revizija v njihovem interesu. V tem delu se s sogovornikoma ne strinjam, saj menim, da pri izvedbi notranje revizije niso vedno zainteresirani vsi proračunski uporabniki. Na primer občine odredijo notranjo revizijo za javne zavode, bodisi za šole, vrtce, knjižnice, katerih ustanovitelji so, javni zavodi pa niso vedno zainteresirani za predajo dokumentacije. Prevečkrat se zgodi tako, kot navaja prvi sogovornik, da imajo pomanjkljivo dokumentacijo ali pa najdejo kakšne izgovore.  
Z drugim vprašanjem sem od sogovornikov želela izvedeti, ali prejmejo kakšen zahtevek za notranjo revizijo javnih naročil. Prvi sogovornik navaja, da imajo takšnih zahtevkov  vsaj 10 letno, medtem ko drugi izvajalec notranje revizije še ni prejel nobenega takšnega zahtevka za revizijo. Tretja sogovornica razkrije le, da na letni ravni prejmejo nekaj povpraševanj, vsako leto pa opravijo kakšno tako notranjo revizijo. Zanimivo je, da je od vseh treh izvajalcev notranje revizije, s katerimi sem opravila intervjuje, prvi po mojem mnenju najbolj konkurenčen. Zelo skrbijo za to, da ostajajo konkurenčni, saj letno naredijo vsaj dva samostojna postopka javnega naročanja za svoje znane stranke. V postopku jim svetujejo in tudi dostopajo do portala javnih naročil z namenom, da na lastni izvedbi ugotovijo pasti javnega naročanja in potrjujejo spoznanja zaradi sprememb predpisov. Mnenje s sogovornikom delim, saj s tem, da se aktivno vključijo in sami izvedejo postopek, lažje presojajo o notranjih revizijah in so tako bolj pripravljeni na takšne zahtevke ter lažje ugotovijo nepravilnosti in pomanjkljivosti, ki jih revidirani proračunski uporabniki naredijo pri oddaji javnega naročila.  
V porevizijskem postopku se podajajo predlogi in priporočila. Zanimalo me je, ali so predlogi in priporočila upoštevana in ali se napake nič več ne pojavljajo. Drugi sogovornik pravi, da predloge in priporočila sproti upoštevajo, tretja sogovornica pa, da ko oddajo 
39 
 
poročilo o opravljeni reviziji, nimajo nobenih povratnih informacij, ali so bila njihova priporočila upoštevana in ali so bile napake odpravljene. Menim, da bi bil neki odziv primeren pri vseh izvedenih notranjih revizijah. Je sicer možno, da na primer javni zavodi odzive in popravke sporočijo le občini, ki je njihova lastnica, vsekakor pa menim, da je pri bistvenih nepravilnostih odzivno poročilo ključnega pomena. Prvi sogovornik poudarja, da v njegovem primeru večina napake odpravi in da pri bistvenih napakah vedno podajo odzivna poročila, vendar da se ne glede na to, da se napake v teh primerih zanesljivo odpravijo, lahko pojavijo nove. Tukaj zato poudarja še, da je izvajanje notranjih kontrol obvezno.  
Pri zadnjem vprašanju je bil cilj izvedeti, na kakšen način se meri uspešnost izvedenih notranjih revizij. Zanimivo je dejstvo, da noben izmed treh nima nekega svojega merila za ugotavljanje uspešnosti. Prvi sogovornik dodatno navaja, da njim največ pomenijo dobre reference in zadovoljstvo njihovih naročnikov. Med naročnike šteje poleg poslovodnih oseb tudi ustanovitelje, nadzorne odbore, občinske svete. Nedvomno pa je zanj merilo to, da če Računsko sodišče ali drugi organi nadzora opravijo nadzor, ni novih ugotovljenih napak ali pa je po njihovi reviziji revidiranec napake odpravil in jih drugi organi niso več zaznali. 
6.3 ANALIZA ODLOČITEV DRŽAVNE REVIZIJSKE KOMISIJE 
DKOM, ki je samostojen, poseben in neodvisen organ nadzora in zagotavlja pravno varnost ponudnikov v postopku oddaje javnih naročil, je na dan 17. avgusta 2016 v tekočem letu odločil o 125 zadevah. Vse obravnavane odločitve so dostopne na spletni strani DKOM-a. Število zadev v odločanju na isti dan je bilo 27. Pravno varstvo v obliki revizijskega postopka, ki poteka pred DKOM, določa 2. člen ZPVPJN-ja. Začne se, ko DKOM od naročnika prejme zahtevek za revizijo. Do tega pride v primeru, ko je naročnik zahtevek za revizijo s strani ponudnika v predrevizijskem postopku zavrnil kot neutemeljenega. Pomembno je, da zoper odločitev DKOM-a ni rednega ali izrednega pravnega sredstva, s katerim bi vlagatelj morebiti dosegel razveljavitev. Odločitev DKOM-a je v nasprotju z odločitvijo naročnika v predrevizijskem zahtevku pravnomočna (Potočnik, 2014, str. 175). 
Potočnikova izhodiščno povzema vse funkcije in pristojnosti oziroma naloge DKOM-a. To so (Potočnik, 2014, str. 175-176): 
 odločanje o umiku revizijskega zahtevka, če je zahtevek za revizijo naročnik že zavrnil, odločanje o izdaji sklepa o ustavitvi revizijskega postopka (ZPVPJN, tretji odstavek 18. člena), 
 odločanje o predlogu za izdajo sklepa o zadržanju postopka (ZPVPJN, tretji odstavek 19. člena), 
 izdajanje sklepov o sklenitvi pogodbe, ustavitvi postopka, zavrnitvi vseh ponudb ali začetku novega postopka za isti predmet naročanja, ne glede na to, ali je vložen zahtevek za revizijo (ZPVPJN, prvi odstavek 20. člena), 
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 odločanje o revizijskem zahtevku (ZPVPJN, druga alineja 2. člena), 
 zavrženje tistega zahtevka, ki ga še ni zavrgel naročnik (ZPVPJN, tretji odstavek 31. člena), 
 pozivanje vlagatelja k plačilu takse, 
 zbiranje procesnega gradiva (ZPVPJN, 32. člen), 
 sklicevanje in vodenje razjasnjevalnega sestanka (ZPVPJN, 34. člen), 
 vključevanje strokovnjakov in izvedencev (ZPVPJN, 36. člen), 
 mogoča zahteva, da naročnik predloži odzivno poročilo o izvedbi postopka javnega naročila, v katerem je bil zahtevek vložen, ali o prenovljenem postopku (ZPVPJN, prvi odstavek 41. člena), 
 uvedba in vodenje prekrškovnih postopkov, 
 posredovanje stališč do postopkov, ki so v sodnem sporu (ZPVPJN, 48. člen), in 
 odločanje o pritožbi zaradi naročnikovega zavrženja zahtevka ali zaradi stroškov postopka (ZPVPJN, 55. člen). 
Na podlagi 125 odločitev, ki sem jih podrobno pregledala in primerjala, sem pripravila tabelo 3, ki je v prilogi tega diplomskega dela. V drugem stolpcu so zapisane klasifikacijske številke posameznega zahtevka za revizijo,34 ki sem jih ločila glede na odločitve.  
V tretjem stolpcu so označeni zahtevki za revizijo, ki je bilo ugodeno. Ali se zahtevku za revizijo ugodi, odloči DKOM na podlagi 39. člena ZPVPJN-ja. Vlagatelj v zahtevku za revizijo poda revizijske očitke zoper naročnika javnega naročila. DKOM v primeru ugotovljene kršitve v delu, ki se nanaša na primer na ugotavljanje popolnosti ponudbe vlagatelja, odloči na podlagi druge alineje prvega odstavka 39. člena ZPVPJN. Postopek javnega naročanja se lahko delno ali v celoti razveljavi, kar je razvidno iz večine zahtevkov za revizijo, ki so bili vključeni v analizo. DKOM skladno s tretjim odstavkom 39. člena ZPVPJN naročniku daje napotke za pravilno izvedbo postopka v delu, ki je bil razveljavljen. Za razveljavljeni del morajo biti v odločitvi podani tudi razlogi. Praviloma se zahtevkom za revizijo, ki jim je DKOM ugodila, v primeru, da vlagatelj uveljavlja povračilo stroškov, nastalih v postopku pravnega varstva, skladno s 70. členom ZPVPJN povrne stroške predrevizijskega in revizijskega postopka. K temu naročnika veže tretji odstavek istega člena ZPVPJN. Takšnih zahtevkov za revizijo je bilo v obravnavnem obdobju 42 %, kar je razvidno iz grafikona 1. 
 V četrtem stolpcu so označeni zahtevki, katerim DKOM ni ugodil oziroma se je zadržal postopek javnega naročanja. Teh je 5 % od vseh obravnavanih zahtevkov v zajetem obdobju. Revizijski zahtevki, katerim DKOM ni ugodila, so predlogi za izdajo sklepa o zadržanju postopka. Naročnik lahko kadarkoli na DKOM med predrevizijskim ali revizijskim postopkom naslovi predlog za izdajo sklepa. S tem sklepom se lahko dovoli sklenitev 




pogodbe kljub vloženemu zahtevku za revizijo. O namenu podpisa pogodbe oziroma predlogu za izdajo sklepa mora naročnik obvestiti tudi vlagatelja revizijskega zahtevka. Vlagatelj ima nato od prejetja predloga tri delovne dni časa, da sporoči svoje mnenje. DKOM mora odločitvi v roku petih delovnih dni od poteka roka, v katerem ima vlagatelj možnost podati svoje mnenje (ZPVPJN, 19. člen). Predlogu naročnika DKOM lahko ugodi v primeru, da obstajajo prevladujoči interesi, zavrne pa ga, če izvedba javnega naročila ni nujna ali pa se razlogi za to pripišejo naročnikovemu ravnanju in jih je bilo mogoče predvideti (ZPVPJN, 20. člen). V obravnavanem obdobju DKOM ni ugodil nobenemu predlogu za izdajo sklepa o zadržanju postopka oddaje javnega naročila, predvsem zato, ker je bilo ugotovljeno, da okoliščine, ki bi narekovale zadržanje postopka javnega naročila, niso podane. V enem primeru je kot razlog navedel to, da pravno varstvo vlagatelju ob sočasnem nadaljevanju postopka za oddajo javnega naročila ne bi bilo niti zmanjšano niti oteženo.  
V petem stolpcu je skupaj označenih 6 % revizijskih zahtevkov, pri katerih je bil postopek ustavljen. Osemnajsti člen ZPVPJN pravi, da lahko vlagatelj kadarkoli v predrevizijskem in revizijskim postopku svoj zahtevek za revizijo pisno umakne. V treh delovnih dneh od prejema umika zahtevka DKOM izda sklep o ustavitvi revizijskega postopka, če še ni sprejeta odločitev iz tretjega ali četrtega odstavka 31. člena ali prvega odstavka 39. člena ZPVPJN. Če je odločitev o zahtevku za revizijo že sprejeta, se umik zahtevka šteje za brezpredmeten. Pri teh 6 % so vlagatelji zahtevek za revizijo umaknili pred sprejemom odločitve in je bil zato postopek ustavljen. V skladu z določili 72. člena ZPVPJN naj bi DKOM o zahtevi za povračilo polovice plačane takse še odločil. Drugi odstavek istega člena določa, da se v primeru, ko vlagatelj zahtevek za revizijo umakne po prejemu odločitve naročnika, s katero je bil zahtevek za revizijo zavrnjen, in preden je DKOM sprejel odločitev, zahtevku ugodi ali ga zavrne kot neutemeljenega, potem je upravičen do povračila polovice plačane takse.  
Šesti stolpec zajema tiste odločitve, ki so bile zavrnjene kot neutemeljene. Prva alineja prvega odstavka 39. člena ZPVPNJ določa, da DKOM lahko zahtevek za revizijo zavrne kot neutemeljen. Zahtevek je neutemeljen, če DKOM ugotovi, da naročnik ne bi mogel sprejeti drugačne odločitve in nima bistvenega vpliva na oddajo javnega naročila. Če vlagatelj z zahtevkom za revizijo ni uspel izkazati naročnikovih kršitev v postopku oddaje javnega naročila, se zahtevek kot neutemeljen zavrne. Praviloma se v tem primeru na podlagi tretjega odstavka 70. člena ZPVPJN zavrne vlagateljevo zahtevo za povrnitev stroškov.  
Predzadnji stolpec prikazuje zavržene zahtevke za revizijo. Teh je 7 %. Da je ponudnik v postopku javnega naročanja upravičen do pravnega varstva, mora biti glede na določilo 14. člena ZPVPJN ena izmed nujno izpolnjenih procesnih predpostavk tudi aktivna 
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legitimacija.35 Obstoj te predpostavke mora DKOM preveriti v okviru predhodnega preizkusa zahtevka za revizijo. To preveri v skladu s prvim odstavkom 31. člena ZPVPJN. V skladu s tretjim odstavkom 31. člena ZPVPJN mora DKOM, če ugotovi, da ni obstoja aktivne legitimacije za vložitev zahtevka za revizijo, tega s sklepom zavreči, če tega ni storil že naročnik. DKOM zavrže zahtevek za revizijo tudi v primerih, da ni bil vložen pravočasno, da niso razvidne vse obvezne sestavine ali pa da vlagatelj zahtevka ni dopolnil v določenem roku. Odločitev o zavrženju je pravnomočna (ZPVPJN, 31. člen). Zahtevek za revizijo številka 018-123/2016 je bil zavržen skladno s prvim odstavkom 16. člena ZPVPJN. DKOM je tukaj opozoril na to, da če je bilo o zahtevku za revizijo že odločeno ali pa ga je vlagatelj umaknil v poznejših vloženih zahtevkih, v istem postopku oddaje javnega naročila ne more navajati istih kršitev ali pa kršitev iz iste faze postopka oddaje javnega naročila, če so jim bile te znane že ob vložitvi prvega zahtevka. DKOM poudarja, da je izjema v primeru, da naročnik ni upošteval odločitev DKOM-a (če je bilo o primeru odločeno) ali pa ponavlja kršitev. V drugem odstavku istega člena piše, da se v predrevizijskem in revizijskem postopku ne presojajo dejanja, ki so del istega ali prenovljenega postopka, o teh pa je DKOM že pravnomočno odločila. V nekaterih zahtevkih za revizijo je DKOM, upoštevajoč 72. člen ZPVPJN, vlagatelju povrnil tisti del takse, ki je bil preplačan. Vlagatelj je v enem izmed zahtevkov za revizijo plačal preveč takse, saj ga naročnik, čeprav bi moral, ni seznanil z obveznostjo in višino takse.  
V treh primerih je bila vložena pritožba. O pritožbi DKOM odloča na podlagi 55. člena ZPVPJN, ki pravi, da lahko pritožbo s sklepom zavrne kot neutemeljeno ali pa ji ugodi. V primeru obravnavanih odločitev je DKOM dvema pritožbama s sklepom ugodil, eno pa s sklepom zavrgel kot neutemeljeno. V praksi se zahtevki za revizijo, če so v okviru istega postopka javnega naročanja, združijo v enega. V obravnavanih primerih je DKOM to storil v dveh primerih, in sicer je enkrat združil dva zahtevka za revizijo in enkrat tri zahtevke za revizijo. Zahtevek za revizijo številka 018-059/2016 je bil umaknjen, tega pa je DKOM obravnavala kot brezpredmetnega. Vlagatelj se je po premisleku odločil, da zahtevek za revizijo umakne. Umaknil ga je po pravnomočnosti sklepa o zavrženju zahtevka za revizijo in ga je bilo zato treba šteti kot brezpredmetnega. 
                                        
35 »Aktivna legitimacija se prizna: vsaki osebi, ki ima ali je imela interes za dodelitev javnega naročila, sklenitev okvirnega sporazuma ali vključitev v dinamični nabavni sistem ali sistem ugotavljanja sposobnosti in ji je ali bi ji lahko z domnevno kršitvijo nastala škoda, zagovorniku javnega interesa.« (ZPVPJN, prvi odstavek 14. člena) 
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Grafikon 1: Odločitve DKOM-a na dan 17. avgust 2016 glede na vrsto  
 
Vir: dkom.si, tabela 3 (2016) 














Prve podlage za izvajanje nalog notranjih revizorjev neposrednih in posrednih proračunskih uporabnikov so nastale s sprejetjem Zakona o javnih financah, ki je postavil temelje Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ in Usmeritev za državno notranje revidiranje. Neposredni uporabniki državnega oziroma občinskih proračunov so državni in občinski organi ter organizacije. Sem spada tudi občinska uprava in ožji deli občin. Posredni uporabniki so pravne osebe, osrednji pa javni zavodi, javni skladi in agencije, katerih ustanovitelj oziroma lastnik je država oziroma občina. Posredna proračunska uporabnika sta tudi Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije in Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje. Notranji nadzor javnih financ je del izvrševanja proračuna. Nadzor obsega sistem finančnega poslovodenja, notranjih kontrol, notranjega revidiranja in stalnega preverjanja tega sistema. Pomembno je omeniti tudi model treh obrambnih linij, ki razlikuje tri skupine, ki so vključene v učinkovito obvladovanje tveganj. V tretji liniji je notranja revizija, ki ima funkcijo zagotavljanja neodvisnega zagotovila.  
Notranja revizija je neodvisna in nepristranska dejavnost, ki daje zagotovila in svetuje, zasnovana je za dodajanje vrednosti in izboljševanje delovanja organizacije. Na kratko je notranja revizija zagotovilo, vpogled in objektivnost. Notranji revizor mora biti vsestranski, saj mora biti v vseh pogledih najboljši, nepristranski, strokoven, skrben, strokovno usposobljen, neoporečen, neodvisen, s svojimi nasveti ne sme vplivati na druge in še bi lahko naštevala; ne zahteva se pa, da je nezmotljiv. K temu ga zavezuje Slovenski inštitut za revizijo, ki določa temeljna načela strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju. Osnovna naloga notranjega revizorja je, kot že omenjeno, dajanje zagotovil. Na ta zagotovila se praviloma zanašajo, saj naj bi bila nepristranska in kakovostna.  
Notranje revidiranje proračunskih uporabnikov se izvaja v skladu s prednostnim redom uporabe pravil pri notranjem revidiranju, ki so navedena v Usmeritvah za državno notranje revidiranje. Razdeljena so na zavezujoča in zelo priporočena pravila. Obstaja tudi Hierarhija pravil notranjega revidiranja, ki podrobno določa vse pravne vire in napotke v treh ravneh. Ravni določajo prednostni red strokovnih rešitev in njihove obvezne uporabe.  
Obveznost notranje revizijske službe določa Zakon o javnih financah. Obveznost nalaga vsem predlagateljem finančnega načrta. Svoje poslovanje lahko preverijo z lastno ali skupno notranjerevizijsko službo ali pa z zunanjim izvajalcem storitev 
45 
 
notranjega revidiranja, predvsem tisti, ki zaradi gospodarnosti poslovanja ne organizirajo lastne. Odločijo se lahko za najem posameznih nalog, za katere so potrebna specialna znanja, ali pa, da se vse izvedejo v celoti. Pri najemu zunanjega izvajalca storitev notranjega revidiranja morajo proračunski uporabniki postopati po predpisih s področja javnega naročanja. Pogojev, da zunanji izvajalec storitev notranjega revidiranja lahko izvaja storitev, je veliko. Pomemben je ta, da so vpisani v Register izvajalcev notranjega revidiranja za izvajanje storitev notranjega revidiranja uporabnikov državnega in občinskih proračunov. Prednosti, da se proračunski uporabniki odločijo za zunanjega izvajalca storitev notranjega revidiranja, je veliko. Med drugim je na voljo več notranjih revizorjev, ki imajo specialna znanja in imajo metodološko bolj izpopolnjene tehnike. Če se odločijo za takšen način izvajana notranje revizije, morajo organi najprej sprejeti sklep na predlog predstojnika. Ta sklep je podlaga za izvedbo javnega naročila. Za notranjerevizijsko dejavnost in revizorjevo izvajanje nalog je bistvena skladnost z Mednarodnimi standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju. Te izdaja Inštitut notranjih revizorjev, ki je svetovni glas notranje revizije. Njihov namen je, da so jasno opredeljena temeljna načela, po katerih se morajo ravnati pri opravljanju notranje revizije. Dajejo pravico do dostopa vseh dokumentov in delovnega materiala, ki jih nujno potrebujejo za opravljanje dela. Notranji revizorji imajo možnost, da se pri razčlenitvi tveganj oprejo na smernice INTOSAI za standarde notranjega kontroliranja za javni sektor, ki temeljijo na modelu vrednotenja notranjih kontrol – COSO. Pomembne podlage za notranje revidiranje so Kodeks etike (pospešuje etično kulturo v notranjem revidiranju), Kodeks poklicne etike notranjega revizorja (je zapis strokovno-moralnih pravil, ki jih mora pri delu upoštevati) in Kodeks notranjerevizijskih načel (zbrana načela, ki so izhodiščna pravila za delo notranjega revizorja). Sistem notranjih kontrol mora vzpostaviti predstojnik; so zelo pomembne v vsakem procesu. Ocenjuje ga notranjerevizijska služba, ki lahko predlaga izboljšave. Ločimo predhodno notranjo kontrolo in naknadno notranjo kontrolo. Uvedba notranjih kontrol zmanjšuje tveganja, učinkovitost delovanja pa se ocenjuje s procesom, imenovanim samoocenjevanje. Po sprejetju ukrepov za obvladovanje tveganj morajo preveriti učinkovitost. Izberejo lahko poročanje ali notranjo revizijo. Notranja revizija se mi zdi bolj pomembna, saj je dejavnost, ki neodvisno zagotovi informacijo o ustreznosti in učinkovitosti notranjih kontrol, prav tako pa daje priporočila za izboljšanje. Vsekakor pa notranje kontrole ni mogoče nadomestiti z notranjo revizijo in ne razbremeni vodstva. 
Pri javnih naročilih je pravno varstvo zagotovljeno v predrevizijskem, revizijskem in sodnem postopku. V predrevizijskem postopku je stranka gospodarski subjekt. Isti 
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subjekt lahko nastopa tudi v revizijskem in sodnem postopku. Stranka je lahko tudi naročnik oziroma kakšen drug subjekt, ki je izvajal postopek javnega naročanja. 
V raziskavi sem analizirala opravljene intervjuje z zunanjimi izvajalci notranjega revidiranja. Spraševala sem jih, s kakšnimi težavami se srečujejo v postopku zbiranja procesnega gradiva, glede zahtevkov na temo javnega naročanja, o odpravljanju napak, ki jih delajo proračunski uporabniki in o tem, ali imajo ti kakšna merila za ugotavljanje uspešnosti njihovih izvedb notranjih revizij. Z analizo odgovorov sem prišla do zaključka, da je notranja revizija javnih naročil pri zunanjih izvajalcih notranje revizije sicer prisotna, vendar ne v smislu zakonske obveznosti. V praksi sem ugotovila tudi, da na primer občine same sebi ne bodo priskrbele zunanjega izvajalca. So sicer izjeme, ki za profitno dejavnost naročijo zunanjega izvajalca notranje revizije. Drugače pa imajo običajno veliko notranjih kontrol, ki preverjajo zakonitost postopkov in finančne vidike. Kot pravo pravno varstvo za ponudnike je Državna revizijska komisija. Ta se pojavi v revizijskem postopku, potem ko v predrevizijskem postopku naročniku nezadovoljen ponudnik poda pritožbo na sklep, ki ga je izdal naročnik. Na drugi stopnji, kot rečeno, nastopi Državna revizijska komisija, ki letno prejme veliko količino zahtevkov za revizijo. V raziskavi sem opredelila pravne podlage, na katerih Državna revizijska komisija odloča o zahtevku za revizijo, pregledala sem pa tudi posamezne zahtevke, ki sem jih izbrala za obravnavo. 
Prvo hipotezo, da na podlagi Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ velja domnevati, da so temeljni postopki notranjega revidiranja vodeni hitro in da je dejansko stanje pravilno ugotovljeno, zbiranje procesnega gradiva pa poteka nemoteno, lahko delno potrdim. Na podlagi analize intervjujev lahko zaključim, da v nekaterih primerih so prisotne težave pri pridobitvi procesnega gradiva. Veliko je odvisno od notranjega revizorja, ki bi moral biti usposobljen, da vse to pridobi. Čeprav so prisotni izgovori in so dokumentacije nepopolne, lahko rečem, da glede na roke, ki so določeni z zakonom, postopki potekajo dokaj hitro. Seveda so prisotni tudi izjemni primeri, pri katerih se kakšen postopek dolgo vleče. Ugotavljanje dejanskega stanja lahko ugotavljam na primeru odločitev Državne revizijske komisije in izhajam iz tega, da na drugi stopnji Državna revizijska komisija običajno odloči enako, kot je bilo odločeno v predrevizijskem postopku, zato zaključujem, da je stanje pravilno ugotovljeno. 
Druga hipoteza je, da je izvedba notranjih revizij javnih naročil v veliki meri uspešna. Revidirane organizacije namreč v primeru, da jim notranji revizor poda predloge in priporočila, te v nekem roku popravijo oziroma odpravijo, kar lahko 
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delno potrdim. Na podlagi opravljenih intervjujev, lahko zaključim, da se v nekaterih primerih sicer spremlja odziv revidiranca, predvsem takrat, ko so napake bistvene. Če je odkrita napaka takšne narave, da bi lahko povzročila še večjo škodo ali pa če obstaja sum kaznivega dejanja, je notranji revizor zavezan, da takoj obvesti predstojnika, Ministrstvo za finance in Službo za nadzor proračuna. V primeru Državne revizijske komisije pa se v nekaterih primerih naročniku naloži, da postopek javnega naročanja ponovi ali pa spremeni samo del javnega naročanja. Uspešnosti žal nihče ne spremlja na način, ki bi jim celovito prikazal zadevo. Edino merilo, ki so ga izpostavili, so dobre reference, in pa da višji organi nič več ne zaznajo kršitve, za katero so podali priporočila. 
Da bi se stanje na področju zbiranja procesnega gradiva izboljšalo, bi bilo v prvi vrsti treba začeti že pri proračunskih uporabnikih. Le oni lahko vplivajo na to, da bi bila dokumentacija popolna, da ne bi prihajalo do nepopolnih popisov zadev. Vsak uradnik ima svoj način dela, ki ima lahko številne pomanjkljivosti. Premalokrat je prisotno zavedanje, kako pomembno je, da so vsi dokumenti na kupu. Težavo vidim tudi pri tem, da je pri javnem naročanju prisotnih več strokovnjakov, ki obvladajo vsak svoje področje. Žal pa niso vedno iste stvari pomembne za vse in se pri pripravi dokumentacije kdaj kakšen dokument ne vpiše v popis. Nikakor pa to ni opravičilo, da so zadeve nepopolno izpeljane. Ugotavljanje dejanskega stanja je omejeno na dokumentacijo, ki jo vključijo v revizijo. Pri javnih naročilih glede revizijskega postopka pred Državno revizijsko komisijo nimam nobenega priporočila. Menim, da so notranji revizorji strokovno usposobljeni in da vsak svoje področje odlično poznajo, zato so tudi zahtevki za revizijo po mojem mnenju v večini odločeni tako, da izražajo dejansko stanje. 
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Tabela 3: Odločitve DKOM-a na dan 17. avgusta 2016 
 Zap. Št.  Klasifikacijski znak  revizijskega zahtevka 
Se ugodi Ne ugodi Ustavi Zavrne Zavrže  Povračilo  stroškov 
1 018-50/2016 1         2 018-139/2016   1         3 018-137/2016     1       4 018-136/2016       1   Pritožba 5 018-133/2016     1       6 018-130/2016       1     7 018-129/2016   1         8 018-125/2016         1   9 018-123/2016       1     10 018-122/2016       1     11 018-120/2016       1     12 018-119/2016        1     13 018-118/2016       1     14 018-116/2016 1         15 018-115/2016 1           16 018-114/2016         1 17 018-113/2016 1          18 018-112/2016 1         19 018-110/2016       1     20 018-109/2016 1         21 018-108/2016     1       22 018-107/2016       1     23 018-106/2016       1     24 018-105/2016   1         25 018-103/2016 1         26 018-102/2016 1         27 018-101/2016       1     28 018-100/2016 1         29 018-099/2016 1         30 018-098/2016 1         31 018-097/2016 1         32 018-096/2016 1         33 018-095/2016       1     34 018-094/2016 1         35 018-093/2016       1   36 018-092/2016     1       37 018-091/2016 1         Pritožba 38 018-090/2016       1     39 018-089/2016 1           
53 
 
40 018-088/2016     1       41 018-087/2016       1     42 018-086/2016 1         43 018-085/2016       1     44 018-084/2016       1     45 018-082/2016 1         46 018-081/2016       1     47 018-080/2016 1         48 018-079/2016 1         49 018-078/2016       1     50 018-077/2016       1     51 018-076/2016       1     52 018-075/2016       1     53 018-074/2016     1       54 018-073/2016 1         55 018-072/2016       1     56 018-071/2016       1     57 018-070/2016 1         58 018-069/2016 1         59 018-068/2016   1         60 018-067/2016  1/3      1/3  1/3   61 018-066/2016        1/2  1/2   62 018-065/2016 1         63 018-064/2016 1         64 018-063/2016       1     65 018-062/2016       1     66 018-061/2016       1     67 018-060/2016 1         68 018-059/2016            Umik 69 018-058/2016 1         70 018-057/2016 1         71 018-056/2016       1     72 018-055/2016 1         Pritožba 73 018-054/2016 1         74 018-053/2016       1     75 018-052/2016 1         76 018-051/2016 1         77 018-049/2016 1         78 018-048/2016       1     79 018-047/2016       1     80 018-046/2016  1/3      1/3  1/3 81 018-045/2016 1         82 018-044/2016   1         83 018-043/2016       1     84 018-042/2016 1         85 018-041/2016       1     86 018-040/2016       1     
54 
 
87 018-039/2016 1         88 018-038/2016         1   89 018-037/2016       1     90 018-036/2016       1     91 018-035/2016 1         92 018-033/2016 1         93 018-032/2016 1         94 018-031/2016 1         95 018-030/2016         1   96 018-029/2016       1     97 018-028/2016         1   98 018-027/2016 1         99 018-026/2016 1         100 018-025/2016 1         101 018-024/2016 1         102 018-023/2016       1     103 018-022/2016   1         104 018-021/2016-6         1   105 018-020/2016 1         106 018-019/2016 1         107 018-018/2016     1     108 018-018/2016-11 1           109 018-017/2016       1     110 018-015/2016       1     111 018-014/2016     1       112 018-013/2016       1     113 018-012/2016 1         114 018-011/2016       1     115 018-010/2016       1     116 018-009/2016       1     117 018-008/2016-6       1     118 018-008/2016-7 1         119 018-007/2016         1   120 018-006/2016       1     121 018-005/2016       1     122 018-004/2016       1     123 018-003/2016       1     124 018-002/2016 1         125 018-001/2016 1            Skupaj  51,66 6 8 50,16 8,16   Vir: dkom.si (2016) 
 
